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Emnefeltet for dette projekt er prostitution og hvordan man som politiker lovgiver på feltet. 
Der behandles hvordan den tidligere og nuværende lovgivning på prostitutionsområdet ser 
ud. Hvilke retslige strategier kan politikere gøre brug af når der skal lovgives og hvordan 
har man håndteret lovgivningsprocessen i Holland, Tyskland og Sverige. Hvilke erfaringer 
har man i disse lande gjort sig med henholdsvis legalisering og kriminalisering og hvorfor 
har man i Danmark hverken valgt at implementere en fuldt ud legalisering eller 
kriminalisering. Udgangspunktet for besvarelsen af disse spørgsmål er en analyse af 
beslutningsprocessen omkring ændringen af straffelovens kapitel 24. Policyanalysen af 
denne proces identificerer centrale aktører, målsætninger og handlingsforløbet samt en 
analyse af hvorfor udformningen af lovændringen i 1999 blev som den gjorde.  
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The Subject Field of this project is prostitution and how politicians legislate on the area. 
The project revolves around how former and current legislation of prostitution is. Which 
legal strategies are at the politicians’ disposal when they are making legislation on the 
area of prostitution and how the authorities in Germany, The Netherlands and Sweden 
have handled the process? Which experiences has the authorities in these countries had 
with legalization and criminalization.  The base for answering these questions is in the 
analysis of the decisionmakingprocess revolving the change of the criminal law chapter 
24. The policyanalasys of this process identifies central actors, goals and course of action 
as well as an analysis of why the legislative amendment turned out the way it did.  
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Kapitel 1 - Indledning 
 
1.0. Indledning og problemfelt 
Prostitution er emneområdet for denne opgave da dette samfundsmæssige fænomen politisk i mange 
lande erklæret som et socialt problem. Disse lande har dog valgt at benytte sig af vidt forskellige 
lovgivningsstrategier på området. Alt efter hvor i verden man befinder sig, kan man derfor opleve 
mange forskellige syn på prostitution. I nogle lande er prostitution et helt legalt erhverv, hvor man i 
andre lande har kriminaliseret sexkunder. Prostitution tilhører altså et af de samfundsmæssige 
fænomener, hvor der ikke er en udbredt enighed om hvordan dette håndteres. 
 
Vi kan se hvordan andre lande har truffet forskellige politiske beslutninger for at håndtere det 
samme sociale fænomen. Disse lovgivningsmæssige forskelle afspejler grundlæggende forskellige 
opfattelser af prostitution, og ikke mindst af de som prostituerer sig. Der findes utallige holdninger 
til prostitution, hvor diverse etiske og moralske aspekter ofte inddrages i diskussionen. F.eks. mener 
nogle at prostitution er kvindens ældste erhverv, en naturlig del af ethvert samfund eller 
kvindeundertrykkende. Dette er blot nogle af de mange forestillinger, der omgiver 
prostitutionsfænomenet. Man har i Danmark valgt at indtage samme position som Sverige: 
Prostituerede er ofre i lovens øjne.  
Ser man på den danske straffelov er prostitution som udgangspunkt lovligt i Danmark, dog har den 
prostituerede ikke de rettigheder alle andre erhvervsdrivende har. Dette har været straffelovens tekst 
siden 1999 da man besluttede at afkriminalisere prostitution, da det før 1999 kun var lovligt som 
bierhverv.  Lovændringen blev vedtaget med 81 for og 27 stemmer imod.  
 
Med afkriminaliseringen i 1999 har de danske politikere drejet den danske lovgivning et skridt hen 
imod en legalisering af prostitutionserhvervet. Det er interessant hvorfor Danmark ikke har en mere 
klar lovgivning på prostitutionsområdet. Danmark har indtaget en midterposition i forhold til vores 
naboer Sverige, Tyskland og Holland. Derfor har vi valgt at belyse disse tre landes lovgivning på 
prostitutionsområdet for at foretage en sammenligning af både lovtekst og samfundsmæssige 
konsekvenser. Tyskland og Holland har gennemført en fuld legalisering, hvorimod Sverige har 
valgt at gennemføre et forbud mod køb af seksuelle ydelser hos prostituerede. Danmark har endnu 
ikke fuldt ud legaliseret eller kriminaliseret prostitution, og det kan derfor se ud som om politikerne 
ikke ønsker at fuldføre en fuld accept af prostitution, og ej heller ønsker erhvervet kriminaliseret. 
Dette kan være et resultat af modsatrettede interesser fra forskellige aktører i det danske samfund, 
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heriblandt interesseorganisationer og den generelle offentlige moral. Vi ønsker i dette projekt at 
belyse hvorfor lovændringen i 1999 af straffelovens kapitel 24 blev udformet som den gjorde og 
hvilke faktorer der havde indflydelse på dette. Derudover vil vi identificere hvilke aktører der var 
involveret i beslutningsprocessen og hvordan disse aktører har påvirket den endelige lovtekst.  Det 
er dermed beslutningsprocessen omkring lovændringen der er vores primære fokus. Hvad lå til 
grund for partiernes handlinger, hvad er årsagerne til de manglende politiske tiltag siden 1999, samt 
en nysgerrighed omkring hvorfor man hverken har valgt en retslig strategi med fuld legalisering 
eller fuld kriminalisering, der har ført os til denne problemformulering: 
”Hvilken politisk beslutningsproces har fundet sted i forbindelse med ændringen af 
prostitutionslovgivningen i 1999, og hvorfor har man valgt hverken at kriminalisere 
eller legalisere prostitution fuldt ud, samt hvor stiller lovgivningen Danmark i forhold 
til vores nabolande?” 
 
1.1. Arbejdsspørgsmål 
 
For at fastholde opgavens fokus, har vi udarbejdet tre arbejdsspørgsmål som vil assistere, i 
besvarelsen af problemformuleringen.  
 
1. Hvordan ser den tidligere og nuværende lovgivning på prostitutionsområdet i Danmark ud? 
2. Hvilke tanker er der om de retslige strategier på lovgivningsområdet, og hvordan bliver de 
af politikere bliver brugt i praksis andet steds?  
3. Hvad er årsagen til at lovændringen i 1999 blev udformet som den gjorde?  
 
1.2. Projektdesign 
 
I afsnittet søges at give læseren de bedst mulige forudsætninger for den videre læsning af projektet, 
samt at give et overblik over opgavens struktur. Der vil være en kort redegørelse af samtlige 
opgavens kapitler, hvad de indeholder, samt hvilken teori og empiri der er anvendt. 
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Kapitel 1 – indledning 
I kapitel 1 vil indgå en afgrænsning, der viser, hvordan vi afgrænser os i forhold til teori og empiri 
samt hvilke aspekter af prostitutionsproblematikken, der ikke inddrages i projektet. Desuden findes 
der her en afklaring af hvad prostitution i rapporten omfatter og at der med prostituerede menes 
både mandlige og kvindelige prostituerede. Definitionen er lavet på grundlag af servicestyrelsens 
definition af prostitution. Afsluttende vil afsnittet ’offer eller entreprenør’ samt forforståelse, 
redegøre for projektgruppens egen holdning til prostitution og ideologiske udgangspunkt.  
 
Kapitel 2 - Videnskabsteori og metode 
 Kapitlet omhandler projektets metodiske fremgangsmåde. Der gøres her rede for projektets 
videnskabsteoretiske tilgang samt valg af empiri og teori, og hvordan dette anvendes og spiller 
sammen, med henblik på besvarelse af projektets problemformulering og arbejdsspørgsmål. 
Metodekapitlet beskriver ligeledes fremgangsmåden i udførelsen og bearbejdningen af en 
policyanalyse, hvilke redskaber, tilgange, aktører og institutioner, der kan indgå i en sådan analyse, 
samt en præsentation af Hogwood og Gunn’s ni trin der er en analysestrategi indenfor 
policyanalyse. Derudover vil Roger Matthews og Bjørn Molin blive præsenteret. Undervejs 
inddrages kritiske refleksioner i forbindelse med teori- og empirivalg og hvordan denne empiri er 
behandlet. 
Kapitel 3 - Danmark og prostitution 
I kapitel 3 redegøres der for den historiske udvikling af prostitutionslovgivningen. Derudover vil 
der være en gennemgang af gældende dansk lovgivning. Dette gøres for at give læseren en 
indføring den lovmæssige kontekst og for at underbygge policyanalysen. Ligeledes vil afsnittet om 
offentlig moral og danskernes frisind blive brugt som institution og som en samfundsmæssig 
struktur i policyanalysen. Afsnittet vil på baggrund af kvantitativt materiale redegøre for hvordan 
den brede befolkning synes prostitutionslovgivningen bør udformes. Til sidst vil der være et afsnit 
om politisk adfærd. Dette afsnit har til formål at skabe klarhed over partiernes og politikernes 
chance, eller villighed til at ændre i prostitutionslovgivningen. Der vil i dette afsnit blive gjort brug 
af Molins model. Denne model er en måde hvorpå man kan forudsige politiske handlinger, ud fra 
eksterne faktorer. Denne vil blive brugt til at belyse hvorfor politikerne tager de beslutninger de gør.  
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Kapitel 4 - Retslige strategier i teori og praksis  
I kapitlet præsenteres fire teoretiske strategier for lovgivning på prostitutionsområdet; Regulering, 
afkriminalisering, legalisering og forbud. Disse strategier skal give læseren en teoretisk viden om 
hvilke muligheder der er for at lovgive på området. Derefter præsenteres hvordan disse strategier 
kommer til udtryk i Holland, Tyskland og Sverige, hvad der har tilvejebragt en lovændring og 
hvordan disse lande har håndteret og implementeret en lovændring. Undervejs i afsnittet vil de 
centrale pointer blive opsummeret.  Konkluderende opsummeres der hvilke erfaringer Holland, 
Tyskland og Sverige har haft med deres lovændrings proces 
 
Kapitel 5 – Beslutningsprocessen  
Kapitel 5 indeholder en policyanalyse af beslutningsprocessen omkring vedtagelse af ændringen af 
straffelovens kapitel 24, herunder § 198, § 199, § 123a, § 124, § 125 samt § 229. Som ramme for 
denne analyse vil der blive gjort brug af Hogwood og Gunn’s ni trin for at strukturer analysen. Der 
vil være en præsentation af de centrale aktører i beslutningsprocessen, identificering af input og en 
redegørelse for valget af top-down analyse.  
 
Kapitel 6 - Konklusion, perspektivering og litteraturliste 
I dette kapitel opsamles og konkluderes på de centrale pointer fra projektets analyse og diskussion. 
Desuden indeholder dette kapitel en perspektivering, hvor der inddrages andre aspekter inden for 
prostitutionsproblematikken, der ikke har været fokus for dette projekt. Afsluttende findes en samlet 
oversigt over litteraturhenvisninger anvendt i projektet. 
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1.4. Afgrænsning 
 
Ved udarbejdelse af dette projekt er der gjort forskellige overvejelser om hvilke af 
problematikkerne på prostitutionsområdet projektet vil behandle. Dette afsnit har til formål at 
illustrere hvilke valg og fravalg der er foretaget i projektet.  
 
Projektet har til formål at undersøge hvilke faktorer der spiller ind på at prostitution hverken er fuldt 
ud legaliseret eller kriminaliseret, og hvor den danske lovgivning stiller sig i forhold til andre lande.  
For at undersøge dette har vi valgt at behandle hvilke retslige strategier, der kunne gøres brug af, 
samt at se på hvad Sverige, Holland og Tyskland har gjort. Derudover ser vi på 
beslutningsprocessen omkring ændringen af straffelovens kapitel 24 og dermed de faktorer, der 
spiller ind på udformningen af det endelige lovforslag.  
Eftersom prostitution er et meget stort emnefelt, har vi valgt at afgrænse projektet, så det ikke 
omhandler den enkelte prostituerede men prostitution i samfundet.  Vi beskæftiger os derfor ikke 
med de enkelte prostitueredes sociale situation og bevæggrundene for at gå ind i prostitution, men 
holder os nøgternt til den lovgivning, der er på området. Her forholder vi os kort til, hvordan 
lovgivningen stiller de prostituerede, men det er ikke dette, som analysen tager sit udgangspunkt i. 
Analysen tager sit udgangspunkt i hvilke faktorer, der spiller ind på den givne lovgivning, og 
dermed, hvorfor der i Danmark er en lovgivning, som ikke kriminaliserer eller legaliserer 
prostitution fuldt ud. Endvidere forholder vi os heller ikke til, hvor stor en procentdel der er af 
mandlige og kvindelige prostituerede, ligesom vi heller ikke forholder os til hele den køns- og 
ligestillingsdebat, som også ligger indenfor området.  
 
Når vi beskæftiger os med dette emne, tager vi ikke fat i problematikken omkring trafficiking, 
ligesom vi heller ikke beskæftiger os med de sociale tiltag der kunne etableres, hvis man har et mål 
om at de prostituerede skal ud af prostitution.. Vi berører kort, at de prostituerede ikke har de 
samme arbejdsmarkedssikrede rettigheder som alle andre, men det er ikke noget vi går i dybden 
med. Årsagen til dette er at vi gerne vil forholde os til, hvorfor den givne lovgivning på området er 
som den er. Det ville derfor have været oplagt at have lavet interviews med nogle af de politikere 
som var med til at træffe beslutningen på daværende tidspunkt, eller de ordførere som i dag 
beskæftiger sig med området. Dette har vi dog valgt ikke at gøre, da vi mener at vi via vores 
policyanalyse og teori kan komme frem til de bevæggrunde, der ligger til grund for den givne 
lovgivning, og hvad det ville betyde hvis denne var anderledes udformet.  
8 
 
1.5. Definition 
 
Prostitution 
Inden for prostitutionsområdet er valget af begreber afgørende for forståelsen af og holdningen til 
prostitution. Mange begreber inden for dette felt kan være enten negativt eller positivt ladet. Det vil 
sige, at det gennem valget af begreber kan ses hvilken indstilling og holdningen til prostitution den 
givne aktører har. Vi har valg at benytte begrebet prostitueret i stedet for f.eks. sexarbejder.   
Vi har valgt at tage udgangspunkt i SFI’s, Det Nationale Forskningscenter for Velfærds, definition 
af prostitution der fremgår af rapporten ”Prostitution i Danmark” (Kofod mfl.:2011; 23).  
”Vi definerer dermed prostitution som en handling, hvor to handlende personer på markedsmæssige 
vilkår køber og sælger en seksuel ydelse mod betaling. Betalingen for den seksuelle ydelse vil ofte 
udgøres af kontanter, men denne betaling kan ligeledes udgøres af andre omsættelige modydelser” 
(Kofod, mfl. 2011; 23). 
 
1.6. Den prostituerede som offer eller entreprenør. 
 
I Danmark er der blandt politikere et stort fokus på de prostituerede. Det er dog samtidig et område 
som er præget af en høj grad af stigmatisering og fordomme, ligesom der er en høj grad af 
divergerende holdninger til prostitution. Vi finder det derfor relevant, i begyndelsen af opgaven, at 
præsentere nogle af disse holdninger, ligesom vi også mener det er nødvendigt at præsentere vores 
egen forforståelse af prostitution, da vi ved at dette kan have en indflydelse på vores projekt.  
 
De danske politikere synes overordnet at forstå prostituerede som ofre. I den danske politiske debat 
fremstilles prostituerede som en relativ homogen gruppe af socialt udsatte kvinder, der både er 
hjælpeløse og svage (Jensen, Hansen: 2004: 144). Samtidig er der en udbredt forståelse af, at 
prostituerede er tvungne ud i prostitutionen af individuelle eller strukturelle omstændigheder. 
Indirekte, og til tider også direkte, gives der i den offentlige debat udtryk for en forståelse af, at de 
prostituerede selv har valgt dette som et erhverv. På trods af dette er der ingen politikere der i de 
danske debatter, som eksplicit argumenterer for en forståelse af de prostituerede som stærke 
autonome kvinder, der f.eks. forsøger at forbedre en økonomisk dårlig situation (Jensen, Hansen: 
2004; 144). De prostituerede omtales af mange politikere som socialt afvigende og udenfor 
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normalen, der højst sandsynligt har haft en forkvaklet barndom. En forståelse der afspejler en stor 
del af den danske forskningslitteratur om prostitution (Jensen, Hansen: 2004; 144). De 
prostitueredes individuelle kendetegn, de psykiske og sociale afvigelser, fungerer samtidig – i 
fraværet af andre typer af forklaringer – som forklaringen på selve prostitutionen. (Jensen, Hansen: 
2004; 144) Politikernes store opmærksomhed på de prostituerede mener vi ikke kan tolkes som 
hverken en pragmatisk interesse for prostitueredes rettigheder og vilkår eller et abolitionistisk ønske 
om at hjælpe prostituerede ud af prostitutionen. Det bliver med andre ord lidt uklart, hvad 
politikernes har af ønsker og mål for de prostituerede. (Jensen, Hansen: 2004;145) Imidlertid er 
projektgruppens forforståelse væsentlig mere klar. Vores standpunkt i forhold til prostitution, 
udspringer af en pragmatisk tilgang og vi er stærkt præget af Henning Bech. Bech er professor i 
sociologi ved Københavns universitet, medstifter af Seksualpolitisk Forum, og leder for Center for 
seksualitetsforskning. Han mener at hele debatten om prostitution er præget af en moralisme og 
undertrykkelse af kvinders seksualitet, fordi det er den almindelige opfattelse at man som kvinde 
prostituerer sig af nød eller pga. en dårlig opvækst (Bilag 1; 3). 
Vi mener at debatten er præget af en høj grad af stigmatisering og fordomme. De fordomme, der for 
os at se præger debatten, omhandler både den prostituerede, men også kunden. Den pragmatiske 
tilgang som vi bekender os til, har en tilgang til prostitution som et legitimt erhverv. Denne tilgang 
er opstået i lande som Holland og Canada i 1970’erne og 80’erne (Jensen, Hansen: 2004; 27). Det 
er kendetegnende ved denne tilgang, er at den prostituerede udfører et stykke arbejde på lige fod 
som alle andre jobs, og derfor skal omfattes af de samme rettigheder som alle andre. Vi ser derfor 
prostitution som en aftalt, legitim forretningstransaktion mellem to voksne mennesker. Det skal dog 
pointeres, at vores tilgang til prostitution på dette område kun omfatter prostituerede der selv vælger 
deres erhverv, og dermed ikke indbefatter prostituerede der er tvunget ind i prostitution via f.eks. 
trafficking.   
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Kapitel 2 - Videnskabsteori og metode 
 
 
2.0 Videnskabsteori 
 
Videnskabsteori er vigtig da videnskabsteorien er en teori om hvordan viden skabes og hvad viden 
er. Videnskabsteorien i et projekt, er derfor vigtig fordi denne dermed giver læseren et indblik i 
hvordan vi som studerende har arbejdet igennem projektet (Olsen og Fuglsang: 2004; 8). 
   
2.0.1. Valg af videnskabsteori 
 
Vi har valgt at arbejde med den videnskabsteoretiske retning kritisk realisme. Valget af kritisk 
realisme bunder i, at vi som projektgruppe ser den kritiske realisme som en god og konstruktiv 
måde at komme frem til nogle af de årsager, der er til at den givne lovgivning på 
prostitutionsområdet. I kritisk realisme er det nemlig kausale potentialer og mekanismer der 
påvirker hinanden, og på denne måde er der flere faktorer der spiller ind på netop det vi gerne vil 
undersøge i vores projekt. Dette afspejler sig igennem hele opgaven og vi har derfor forsøgt at få så 
mange faktorer og aspekter med i projektet som muligt (Nielsen og Buch-Hansen: 2005; 26-27). 
 Et eksempel kunne være, at hvis man kaster en ting ud fra Eiffeltårnet, så vil den givne ting falde 
direkte ned, pga. tyndekraften. Men hvis man ser på det ud fra en kritisk realists synspunkt, så 
behøver den givne ting ikke at falde direkte ned, for andre faktorer kan spilde ind, såsom vind.  
 
2.0.2. Kritisk realisme 
 
Kritisk realisme, er en videnskabsteoretisk retning udviklet af den engelske filosof Roy Bhasker i 
1975 med bogen ’A realist’s theory of science’ som er et opgør med positivismen. (Nielsen og Buch 
Hansen: 2005; 7). Inden for kritisk realisme findes der en fysisk og biologisk verden, og dermed 
eksisterer verden også uden mennesker og deres viden, derfor eksisterer der også en virkelighed 
uden menneskets erkendelse. (Nielsen og Buch Hansen: 2005; 25). 
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Ontologi  
 
Inden for ontologien tager kritisk realisme, ikke kun udgangspunkt i den empiriske realismes 
verdensbillede. Der er tale om tre forståelsesniveauer eller domæner som man skal forholde sig til, 
fordi man har det udgangspunkt at virkeligheden indeholder alle tre domæner, der er derfor tale om; 
det empiriske, det faktiske og det dybe. (Nielsen og Buch-Hansen: 2005; 24)  
 
I det empiriske domæne er der tale om alle de ting vi kan observere og bygger derudover på 
erfaringer (Nielsen og Buch-Hansen: 2005; 24). 
 
Det faktiske domæne er bestående af observationer af begivenheder samt fænomener som både er 
erfarede og uerfarede. Hvis der kun havde været tale om disse to niveauer, det empiriske og det 
faktiske, ville der være tale om en positivistisk tilgang, men inden for kritisk realisme tilføjes det 
tredje niveau (Nielsen og Buch-Hansen: 2005; 24). 
 
Det dybe domæne. Dette er bestående af de mekanismer og strukturer, der er kausalt forbundne. I 
dette niveau er der derfor tale om at samspillet kommer til udtryk i bestemte begivenheder, altså de 
underliggende lag som ikke er direkte observerbare, men alligevel har en betydelig indflydelse 
(Nielsen og Buch-Hansen: 2005; 24).  
 
Eftersom der i det dybe domæne er tale om kausale potentialer, er der tale om hvordan de kausale 
potentialer påvirker hinanden. Det betyder at de forskellige potentialer kan modvirke, neutralisere 
eller forstærke hinanden. Men når disse potentialer er indvirkende på hinanden, betyder det også at 
der ikke er nogle bestemte lovmæssigheder, der er derfor altid tale om tendenser. På denne måde er 
der tale om et såkaldt åbent system (Nielsen og Buch-Hansen: 2005; 24.26)  
 
En kritisk realist mener at virkeligheden er multikausal, hvilket betyder at det ikke blot er en enkel 
mekanisme der er med til at forklare en begivenhed. Det er derimod flere mekanismer der spiller 
ind på strukturen og dermed føre dette til en begivenhed (Nielsen og Buch-Hansen: 2005; 26-27). 
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Kritiske realister arbejder derfor ud fra at der findes dybereliggende strukturer og mekanismer, som 
er med til at påvirke begivenheder. Disse strukturer og mekanismer fungerer ikke sammen i et stort 
kaos, de er derimod inddelt i niveauer som er yderligere hierarkisk inddelt.  
 
Epistemologi 
 
Jf. ovenstående skabes viden ved at strukturer og mekanismer indvirker på hinanden og dermed er 
multikausale. Derfor er det for en kritisk realist ikke muligt at forudsige fremtiden, fordi verden 
består af åbne systemer, hvis det derimod var et lukket system ville det forholde sig anderledes. Det 
forholder sig derfor sådan; at man kun kan forklare eksisterende fænomener og begivenheder. Det 
betyder, at når man beskæftiger sig med fænomener eller begivenheder, så er den nye viden der 
produceres et produkt af det allerede foreliggende empiri som derfor gendannes eller omdannes til 
ny viden.  
 
Som kritisk realist er man epistemologisk relativist (Nielsen & Buch-Hansen: 2005; 34), og det 
betyder bl.a. at viden hele tiden bliver erstattet af ny viden eller rettere sagt, viden vokser og 
udvikler sig (Nielsen og Buch-Hansen: 2005; 33). Dette hænger sammen med, at verden hele tiden 
ændrer sig. Enkeltstående begivenheder kan forårsage en sådan ændring Verden består af en 
vekselvirkning imellem aktører og strukturer, da det er denne der skaber verdens videre udvikling 
(Nielsen & Buch-Hansen: 2005; 30-32). 
 
Aktørerne er selv med til at danne deres historie og have indflydelse på begivenhederne omkring 
dem, dog ud fra de omstændigheder de bliver konfronteret med. Inden for kritisk realisme er de 
underliggende strukturer og mekanismer det primære studieobjekt. 
 
 
Metodologi 
Grundlæggende gælder det om, for en kritisk realist, at gå fra det direkte observerbare (faktiske) 
eller empiriske niveau til det underliggende dybe niveau. For at bevæge sig imellem de to niveauer 
(det faktiske og det dybe) er der to værktøjer man kan bruge. Det er retroduktion og abstraktion 
(Nielsen og Buch-Hansen: 2005; 60).  
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I projektet benytter vi os af retroduktion. Retroduktion handler ikke om hvorledes man når frem til 
en given konklusion, men handler i højere grad om at finde frem til de årsager der gør at man 
kommer frem til en bestemt konklusion. Dvs. at man prøver at finde frem til de præmisser, der kan 
underbygge at konklusionen er blevet som den er og på denne måde kommer man med forskellige 
bud på de årsagssammenhænge, der er i en given situation (Nielsen og Buch-Hansen, 2005, 61). Det 
gælder derfor om at bevæge sig fra det observerbare niveau til det dybereliggende, og det gøres ved 
at man observerer en begivenhed eller et fænomen, og derefter forsøger man at finde frem til de 
årsagssammenhænge der kan hænge sammen med det fænomen eller begivenhed man observerer 
(Nielsen og Buch-Hansen: 2005; 61).  
 
Man kan i samfundsvidenskaben ikke opstille et lukket system, hvor der ikke er andre faktorer, der 
spiller ind end lige præcis det man ønsker skal spille ind. Det betyder at der i samfundsvidenskaben 
kommer nogle centrale forhold frem under specielle/ekstraordinære omstændigheder som f.eks. 
kriser. Disse forhold gør sig også gældende under normale omstændigheder, men når der f.eks. er 
en krise er de lettere at få øje på (Nielsen og Buch-Hansen: 2005; 14-15 + 26-27 + 31-32) 
 
2.1. Videnskabsteori i projektet 
 
Ifølge kritisk realisme er der mange faktorer, der spiller ind og derfor er videnskabsteorien 
mulitikausal.  Disse faktorer, altså potentialer og mekanismer, spiller ind på at den danske 
prostitutionslovgivning er som den er. De faktorer vi har valgt at inddrage er de faktorer som vi 
finder oplagte. Der vil givet vis også være andre faktorer der spiller ind, men disse er grundet dets 
omfang ikke medtaget, da det jf. videnskabsteorien altid vil være en uendelig cyklus, der spiller ind. 
Det er derfor vigtigt at have for øje, at dette projekt afspejler nogle af de årsager til at den danske 
lovgivning er som den er, men at man aldrig kan komme frem til alle faktorer. Derudover er det 
også vigtigt at pointere at det altid vil være muligt at ”udbygge” en højere grad af viden på området, 
da de kontekstuelle forhold ændrer sig.   
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2.2. Valg af teori 
 
I følgende afsnit vil der blive præsenteret de mest centrale teorier i opgaven, hvem der har udviklet 
dem og disses akademiske baggrund. Der er tale om Brian Hogwood og Lewis Gunns teori om 
beslutningsprocesser, Roger Matthews strategier om lovgivning på prostitutionsområdet, samt 
Bjørn Molins model om politisk adfærd. 
 
Brian W. Hogwood og Lewis A. Gunn  
Brian W Hogwood er professor i afdelingen for ”Department of Government” ved universitetet 
Strathclyde i Glasgow, England (Hogwood 2007; 7). Han har sammen med Lewis A Gunn, der er 
professor i ” Civil Service of Administration” også ved Strathclyde universitetet i Glasgow 
(Research newsletter: 1995; 5-6), udviklet ni trin der skal følge for at kunne lave en fyldestgørende 
policyanalyse.  
 
Roger Matthews  
Roger Matthews er en britisk kriminolog der er ansat på Kent Universitet, England. Hans bog 
Prostitution, Politics and policy er kulminationen af over 20 års research og arbejde med forskellige 
aspekter af prostitution. Matthews tilgang til feltet er teoretisk og politologisk og forsøger at frigøre 
sig fra den feministiske litteratur. Her introducerer han sin teori om retslige strategier på 
prostitutionsområdet, regulering, kriminalisering, legalisering og forbud (Matthews:2008; Forord) 
 
Bjørn Molin 
Vi har valgt at benytte os af Molins model, idet vi ønsker at belyse den offentlige morals påvirkning 
af den politiske adfærd i forbindelse med prostitutionslovgivningen i Danmark. Ved hjælp af denne 
model skabes et overblik, og klarhed over hvorledes de politiske partiers villighed til handling kan 
påvirkes. Modellen beskæftiger sig hermed med de eksterne faktorers påvirkning. Modellen er 
sammensat af den tidligere svenske politiker, og økonom, Björn Molin. Det kan antages at denne 
model både bygger på hans egne erfaringer som politiker, men i høj grad på hans hverv som 
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økonom. Han udtrykker hvorledes han fokuserer på at forvaltningsapparatet ikke kan betragtes 
fritstående fra resten af samfundet. Han beskriver ligeledes den offentlige forvaltnings rolle i et 
demokratisk samfund, hvor specifikt forholdet mellem de politiske organer og forvaltningen er 
vigtig, samt forvaltningens relationer til eksempelvis erhvervslivet og massemedierne. (Molin, 
Månsson, Strömberg: 1969; 1). Molins model er blevet revideret og tilpasset flere gange, så denne 
bog kan ses som forgængeren for den variant af modellen, som vi har valgt at benytte os af.  
Det beskrives ved en enkel model hvorledes forvaltningsapparatet påvirkes af den udøvende magt, 
folket, folketinget, massemedierne, det private erhvervsliv og interesseorganisationer (Molin, 
Månsson, Strömberg: 1969; 23). Dette må dermed ses som en forenklet udgave af Molins model. Vi 
mener derfor at modellen kan ses som relevant, med den nødvendige videnskabelige ballast.  
Vi har valgt at benytte os af en videreudviklet udgave af Molins model, til besvarelse af denne 
opgave (Kristensen, Bülow: 2008; 96-97).  
 
2.3. Empiri 
 
Grundlaget for rapporten er det empiriske materiale. Her indgår en række rapporter, artikler og en 
del lovmateriale. Rapporterne er hovedsageligt fra offentlige sociale tiltag og 
vidensformidlingscentre. Der vil herunder være en kort præsentation at det centrale empiriske 
materiale for at redegøre for oprindelsen og konteksten af dette.  
 
VFC Rapport 
Rapporten ”Redegørelse om prostitution i Danmark - Oplæg til en handlingsplan på 
prostitutionsområdet” er udarbejdet af Videns- & formidlingscenter for socialt udsatte i 2004. 
Rapporten er en redegørelse for den viden og de erfaringer, det tidligere PRO-center og Viden- & 
formidlingscenter for socialt udsatte (VFC Socialt udsatte) har opnået gennem vidensindsamling, 
formidling og metodeudvikling i forhold til prostitution i Danmark. Desuden danner rapporten 
baggrund for et oplæg til en helhedsorienteret handlingsplan på området. Ved brug af rapporten er 
det vigtigt at have for øje at den er udarbejdet i samarbejde med PRO-centeret og af dettes 
konsulenter, hvis målsætning er at kriminalisere prostitution. Derudover er rapporten udgivet i 2004 
og eventuelle ændringer på området er derfor ikke inkluderet.  
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Evaluering af straffelovens § 223A 
Rapporten "Evaluering af straffelovens § 223A" om kriminalisering af kunder til unge prostituerede 
under 18 er skrevet af Claus Lautrup ansat ved PRO-Centret i år 2002. Rapporten er resultatet af en 
evaluering af straffelovens § 223 a om kriminaliseringen af kunder til unge prostituerede under 18 
år og er finansieret af Justitsministeriets Forskningspulje. I rapporten indgår en kvantitativ 
befolkningsundersøgelse, og det er på baggrund af disse tal at afsnittet om offentlig moral er 
produceret.  
 
PRO-centerets Årsberetninger 1997 – 1998 
Årsberetningerne er udarbejdet af PRO-centerets PRO-team, der består akademikere og 
socialrådgivere. Årsberetningerne gør rede for hvilke sociale tiltag PRO-centeret har initieret i løbet 
af året, evaluering af løbende eller afsluttede tiltag samt korte opsummeringer af forskning PRO-
centeret har lavet i løbet af året. 
  
Artikler  
For at medtage flest mulige faktorer i analysen af beslutningsprocessen ved ændringen af 
prostitutionslovgivningen i 1999, indgår der i analysen materiale fra en del artikler. Artiklerne har 
været bragt i landsdækkende nyhedsmagasiner som Politiken og Jyllandsposten. En del af disse 
artikler er produceret af nyhedsbureauet Ritzau. Artiklerne er fundet via Informedia.dk 
 
Lovmateriale 
Lovgivningen, lovforslagene og bemærkningerne på området, beskriver hvorledes reglerne for 
prostitution er i Danmark og hvilke tanker samt holdninger, der har været til lovgivningen. Dette 
giver et grundlag for at klarlægge hvordan og hvorfor lovgivningen er blevet udformet som den er. 
For at finde den gældende lovgivning, lovforslag samt betænkninger på prostitutionsområdet, har vi 
i projektgruppen gjort brug af retsinformation.dk. Materialet er vedlagt som bilag 2 til 8. 
8. oktober 1989, Skriftlig fremstilling fra justitsministeren Frank Jensen, 1998/1 SF L 43 gældende. 
Bilag 2 
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8. oktober 1998, Forslag til lov om ændring af straffeloven - Afkriminalisering af prostitution m.v. 
samt kriminalisering af kunder til prostituerede under 18 år. Fremsat af justitsminister Frank Jensen. 
1998/1 LSF 43. Bilag 3 
27. Februar 1999, Betænkning over forslag til lov om ændring af straffeloven – Afkriminalisering af 
prostitution m.v. samt kriminalisering af kunder til prostituerede under 18 år. Betænkning afgivet af 
retsudvalget. 1998/1 BTL 43. Bilag 4 
1. Marts 1999, Ændringsforslag til 2. behandling af forslag til lov omændring af straffeloven - 
Afkriminalisering af prostitution m.v. samt kriminalisering af kunder til prostituerede under 18 år. 
Ændringsforslag stillet udenfor betænkningen 1998/1 ÆF2 43. Bilag 5 
4. marts 1999, Forslag til lov om ændring af straffeloven - Afkriminalisering af prostitution m.v. 
samt kriminalisering af kunder til prostituerede under 18 år. Vedtaget af folketinget ved 3. 
behandling. 1998/1 LSV 43. Bilag 6 
18. marts 1999, Lov om ændring af straffeloven - Afkriminalisering af prostitution m.v. samt 
kriminalisering af kunder til prostituerede under 18 år. Lov nr. 141. Bilag 7. 
12. oktober 1999, Lov om ændring af straffeloven - Afkriminalisering af prostitution m.v. samt 
kriminalisering af kunder til prostituerede under 18 år. 1998/1 LF 43. Bilag 8 
 
Refleksioner over empiri 
Meget af empirien er enten skrevet af eller i samarbejde med PRO-centret og er derfor et udtryk for 
centeret overordnede målsætning: at forebygge og bremse udviklingen af prostitution. 
Centret bygges på den holdning, at prostitution ikke alene er den prostitueredes problem. ”Der er 
tale om en destruktion, en identitets-forvirring og en kønsdiskriminering, som den prostituerede 
udsættes for i nogle markedsmekanismer, hun eller han ikke har nogen mulighed for at gribe ind i” 
(PRO-årsberetning: 1998; 2). Dette skal man have for øje i brugen af empirien og forholde sig 
kritisk til det skrevne.  
 
2.4. Policyanalyse 
 
En policyanalyse er en undersøgelse af hele årsagskæden omkring en politisk beslutningsproces. 
Alle afgørende faktorer og involverede aktører i og omkring processen er essentielle at inddrage i 
en fyldestgørende policyanalyse. I en policyanalyse indgår elementer som input, output, feedback, 
mål, middel og effekt. Dette kan bruges til at klarlægge, hvilke faktorer – input i form af krav fra 
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samfundet – der har initieret en given lovgivningsproces, hvad formålet med at indføre loven har 
været, hvilke midler der anvendes for at opnå målet, hvad det reelle resultat – output – viser sig at 
blive, samt hvilken effekt det har på samfundet. Effekten på samfundet resulterer i en feedback til 
systemet, der kan skabe nyt input og således igangsætte en ny lovgivningsproces (Hill; 8). 
 
Når man foretager en policyanalyse er det vigtigt at undersøge de input, der sætter gang i en 
lovgivningsproces, og hvor i beslutningsprocessen problemet bliver et politisk aktuelt emne. 
Derefter kan man bruge policyanalysen til at se, hvordan beslutningerne træffes og omsættes til 
handling i et samfund. Det er vigtigt at huske at ikke alle input vil resultere i en beslutning eller i en 
implementering. Hvis der sker en lovændring eller en implementering af en beslutningen kan det 
være aktuelt i nogle policyanalyser at evaluere på handlingerne og den analyserede problematik.  
I en policyanalyse indgår ud over de allerede introducerede værktøjer en række begreber, disse er: 
top-down, bottom-up, aktører og institutioner. De skal bruges til at klargøre hvilke personer og 
systemer der indgår i beslutningsprocessen samt hvorfra incitamentet til en ændring kommer fra 
(Hill: 2005; 10). 
 
Aktører 
En aktør er et menneske eller en organisation, der gennem afgørende valg og/eller handlinger har 
indflydelse på beslutningsprocessen. Aktørens rolle kan være formel eller uformel. Formelle aktører 
er typisk politikere eller embedsværket, mens uformelle aktører typisk er interesseorganisationer, 
medier eller individer. Når man skal identificere aktørerne i en beslutningsproces må man starte 
med at formode hvem de aktuelle aktører kan være og derefter analysere om de har haft indflydelse 
og hvilken (Hill: 2005; 14).  
 
Institutioner 
Institutioner er strukturer i samfundet som er menneskeskabte men som er uafhængigt af 
enkeltaktører. En sådan institution er f.eks. love og regler der danner en struktur som aktøren må 
agere indenfor, eller moral og etik som binder aktøren i fastlagte handlingsmønstre eller 
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beslutningsprocesser. Institutioner giver aktørerne en ramme at arbejde indenfor, og denne ramme 
kan både hæmme eller fremme en aktørs interesser. Institutioner fastsætter hvilke aktører der får 
adgang til beslutningsarenaen og hvem der skal godkende eller kan afvise en beslutning i løbet af 
processen. Hvis en beslutningstagen f.eks. har arena i folketinget, udelukker det en række aktører 
som interesseorganisationer og enkeltpersoner, mens det fremmer de formelle aktøres mulighed for 
indflydelse (Hill: 2005; 16). 
 
Top-down 
Top-down er karakteriseret ved styring oppefra, og her er det centralt, at eliten handler efter et 
rationelt mønster. Rationalitet og effektivisering vil i en top-down-analytisk case være 
nøglebegreber, som eliten gøre brug af for at sikre og styrke handlingskontrollen. Ledelsen vil altså 
være meget interesseret i specifikke styringsværktøjer, så der dermed kan skabes kontrol og rationel 
handling i befolkningen. Ledelsen eller eliten, hvad enten det foregår på lokalt eller nationalt plan 
eller drejer sig om en privat virksomhed eller en politisk elite, vil stræbe efter at realisere opsatte 
mål for deres politikker. Derfor vælges den mest oplagte vej at følge, altså den mest rationelle og 
mest stringente vej. Dette kan udelukke aktører og folk, der ønsker at blive hørt i debatten. Dette 
kan ske, når en rationel tilgang ikke tilsigter, at perifere aktører, som ikke umiddelbart har noget 
centralt at tilføje i forhold til den ellers optimalt styrede og åbenbare debatretning, bliver hørt. 
Sådanne perifere aktører kan dermed blive overhørt i beslutningsprocessen. 
Top-down-styring kan siges at være inspireret af den rationalistiske metode, hvor det særligt 
efterstræbes at identificere lovmæssigheder i verden. Disse lovmæssigheder skal opsættes af en 
forsker og derefter kunne testes. Det understreges dog, at det ikke er muligt at finde absolut viden 
(Bogason: 1998; 19-20). Den rationalistiske top-down-tilgang vurderer ofte beslutninger ud fra 
årsag/virknings-sammenhænge, samt mål-middel-hierarkier. Retningen søger at forstå og vurdere 
aktører ud fra standarder (Bogason: 1998; 21). Der benyttes altså rationelt opbyggede 
styringssystemer. Sandheden menes således at kunne bestemmes ud fra fornuft og analyse frem for 
igennem overlevering og erfaring (Bogason: 1998; 29). 
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Bottom-up  
I modsætning til en top-down analyse indbefatter en bottom-up analyse alle implicerede parter i en 
beslutningsproces. Når man har en bottom-up tilgang vil der være en identifikation af netværk og 
aktører og de normer og regler, som beslutningsprocessen styres af. Disse normer og regler er 
udtryk for tilstedeværelsen af institutionelle tendenser og fænomener. Ved en analyse af policy-
indholdet i en sådan proces, søges der en beskrivelse og forklaring af skabelsen og udviklingen af 
specifikke politikker. Interessen ligger her i at analysere en eller flere sager. Dette kan betegnes som 
en policy of analytisk fremgang (Hill: 2005; 7). Bottom-up-analytikere handler ud fra mange 
forskellige aktørers perspektiver og ikke kun ud fra visse generelle standarder, som det er tilfældet 
hos top-down-analytikerne. I en hvilken som helst beslutningsproces er det umuligt for alle 
involverede parter at forholde sig 100 procent objektive, der vil altid være egen, parti eller 
organisations interesser, der har indflydelse på processens aktører. Man skal derfor være 
opmærksom på, at både aktører, indsamlet og bearbejdet data, samt forskeren kan have indirekte, 
muligvis ubevidste, agendaer. Data skabes og formes derfor ved interaktion aktørerne imellem. 
Derefter vil analytikeren afslutningsvis blive nødt til at analysere disse aktørers indflydelse 
(Bogason, 22). I stedet for denne top-down-styring ser bottom-up-forskere gerne, at de berørte 
parter, der reelt er målgruppen for den pågældende lovgivning, også kommer på banen og agerer 
som aktive aktører i processen (Bogason, 37). Disse kræfter, der skabes nedefra, betegnes som en 
bottom-up-effekt. 
 
Hogwood og Gunn’s ni trin 
Hogwood og Gunn’s ni trin er en analysestrategi der kan bruges til at kortlægge en 
beslutningsproces. Trinene kan bruges til at klargøre hvilke faktorer, aktører og institutioner der har 
haft indflydelse på denne proces. Ligeledes kan denne strategi bruges til at afgøre om der i analysen 
skal bruges en top-down eller bottom-up tilgang.  
1. Beslut at der skal tages en beslutning / agendasetting 
2. Beslutte hvordan man vil tage beslutningen 
3. Identificerer problemet 
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4. Hvilke forventninger har man til den ændring man vil lave  
5. Hvilke målsætninger har man for beslutningen og hvad er ens prioriteringer 
6. Hvad er mulighederne. 
7. Hvordan kan man implementere beslutningen. 
8. Hvordan kan man holde opsyn med beslutningen efter en evt. implementering. 
9. Hvordan kan man vedligeholde beslutningen efter en evt. implementering.   
(Hogwood & Gunn: 1984; 2) 
Selvom de ni trin er et værktøj til at se på policy-udviklingen som en proces, skal man have for øje 
at trinene først og fremmest er en heuristiks tilgang, ikke en empirisk beskrivelse eller en teoretisk 
forklaring (Hogwood & Gunn: 1984; 1-6).  
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Kapitel 3 - Danmark og prostitution 
 
3.0. Indledning 
 
I følgende kapitel vil vi redegøre for den valgte empiri på prostitutionsområdet. Denne empiri er 
valgt for at skabe størst mulig klarhed og overblik over forskellige delområder, af dette område.  
Vi vil i dette kapitel beskrive allerede eksisterende forskning på prostitutionsområdet, samt foretage 
en historisk gennemgang af den danske prostitutionslovgivning.  
Dernæst foretages en præsentation af den nuværende danske prostitutionslovgivning. Dette gøres 
for at skabe en bevidsthed om at der i Danmark hverken er en legalisering eller en kriminalisering 
af prostitution. Der fremsættes en redegørelse af den offentlige moral, samt hvilke aspekter denne 
indeholder. Det beskrives ligeledes hvordan denne kan have indflydelse på beslutningsprocessen, 
og den senere accept af dennes resultater. Dette kædes sammen med afsnittet om politisk adfærd, 
hvor vi ved hjælp af Molins model, viser de hvordan ydre faktorers, som f.eks. den offentlige moral, 
har indvirket på valg af politisk standpunkt. 
 
3.1. Eksisterende forskning på området  
 
I dette afsnit vil vi klarlægge og give læseren, et indblik i den eksisterende litteratur og forskning på 
prostitutionsområdet. Der vil derfor i følgende afsnit gives en præsentation af den forskning og de 
holdninger, som relevante aktører har spillet ind med, i forbindelse med lovændringen i 1999, samt 
eventuelle senere forslag. 
 
Inden for prostitutionsområdet er der en del forskning og forskellige organisationer beskæftiger og 
har beskæftiget sig også med dette område. Bl.a. SFI (det nationale forskningscenter for velfærd). 
SFI udgav i 2011 rapporten ”Prostitution i Danmark”. Rapporten kortlægger prostitution i Danmark 
og beskæftiger sig med de prostitueredes levevilkår og belyser omfanget af prostitution. Endvidere 
beskæftiger rapporten sig med, og estimerer, hvor de prostituerede er, altså hvor der er 
gadeprostituerede, klinikprostituerede, escort og udenlandsk prostitution. Rapporten viser at de 
prostituerede har mange forskellige ønsker og behov, og at der er stor forskel på hvem der er udsat 
for vold, samt hvem der har lyst til at komme ud af prostitution (SFI: 2011; 9-13).  
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VFC (videns og forskningscenter for socialt udsatte) har i 2004 udarbejdet en redegørelse om 
prostitution i Danmark. Denne præsenterer bl.a. de prostitueredes retsstilling, og formålet med 
rapporten er at give et grundlag for, hvorledes de prostitueredes sociale og sundhedsmæssige 
tilstand er. Derudover præsenterer rapporten en række anbefalinger til den fremadrettede 
helhedsorienterede indsats.  De anbefalinger denne rapport kommer med er bl.a.; at der skal 
etableres socialt forbyggende indsatser i landets største kommuner, at der laves konkrete 
undersøgelser om de prostitutionsområder som er dårligt belyst. Derudover anbefales det, at der 
etableres en landsdækkende telefonrådgivning for prostituerede og pårørende hvor man kan hente 
oplysning på prostitutionsområdet osv. (VFC: 2004; 153-154 ). Disse indsatser berører flere 
ministerier og skaber dermed et behov for et samarbejde ministerierne imellem (VFC: 2004; 3).  
PRO-centret og Reden har vi præsenteret særskilt i afsnittet ’præsentation af aktører’, da vi 
behandler disse som nogle af de aktører der er afgørende for vores senere policyanalyse.  
Der er udover disse præsenterede rapporter, omfattende forskning, men også meget divergerende 
holdninger til prostitution.  
SIO (sexarbejdernes interesseorganisation) også en aktør vi kunne have beskæftiget os med, men da 
denne organisation, ligesom seksualpolitiskforum er stiftet efter lovændringen har derfor ikke nogen 
indflydelse på beslutningsprocessen i 1999. Derimod kan disse komme til at have en betydning som 
aktører, hvis man fremadrettet vil se på eventuelle lovændringer i forhold til prostitutionsområdet.   
 
 
3.2. Historisk gennemgang af den danske prostitutionslovgivning 
 
Prostitution betragtes oftest som verdens ældste erhverv, men ikke desto mindre er der meget 
forskellige holdninger til prostitution, dels i Danmark, men også i andre lande. Vi vil i nedenstående 
redegøre for den historiske udvikling i Danmark. 
 
Igennem tiden, har der været meget forskellige love og regler for prostitution i Danmark. I perioder 
har prostitution været lovligt, hvorimod det i andre perioder har det været forbudt. Derudover har 
prostitution været lovligt med forskellige forbehold. F.eks. var det i en periode lovligt hvis de 
prostituerede bar huer, der var halvt sorte og halvt røde (KFUK’s socialarbejde). 
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I nyere tid, fra 1900 tallet og frem, er der ikke sket de store ændringer, med undtagelse af de første 
seks år af 1900 tallet. I 1901 blev det kriminaliseret at drive bordel. I 1905 blev loven ændret, så de 
prostituerede ikke længere skulle indskrive sig som ”offentlige fruentimmere”, og i 1906 blev 
prostitution kriminaliseret. I 1930 blev det igen legalt at være prostitueret, men med den 
forudsætning at ens fulde indtægt ikke kom fra prostitution, men at det blot var et bierhverv 
(KFUK’s socialarbejde). I straffeloven stod det formuleret således: 
 
§198, Stk 1: ”Naar en arbejdsfør Person som følge af vanemæssig Lediggang, der 
maa anses for selvforskyldt, falder det offentlige til Byrde, forsømmer son 
Forsørgelsespligt mod nogen som derved udsættes for Nød, eller ikke udreder ham 
paahvilende Bidrag til Hustru eller Barn, skal der af Politiet tildeles ham Advarsel og 
saa vidt muligt anvises ham Arbejde.”  
§198, Stk. 2: ”Kommer han inden 1 Aar herefter som følge af fortsat selvforskyldt 
Lediggang paa ny i noget af de nævnte tilfælde, straffes han for Løsgængeri med 
Fængsel indtil 1 Aar.”  
§ 199, Stk. 1: ”Hengiver nogen sig til Lediggang under saadanne Forhold, at der er 
grund til at antage, at han ikke søger at ernære sig paa lovlig vis, skal der af Politiets 
gives ham Paalæg om at søge lovligt Erhverv inden en fast rimelig Frist og saa vidt 
muligt anvises ham saadant Erhverv. Efterkommes Paalægget ikke, straffes den 
Paagældende for Løsgængeri med den i §198 foreskrevne Straf”(Prostitution e 
museum). 
 
§ 199, Stk. 2: ”Som lovligt Erhverv anses ikke Spil, Utugt eller Understøttelse fra 
Kvinder, der ernærer sig ved Utugt”(Henriksen og Springborg, 1988, 76). 
  
I 1973 blev der lavet betænkning til prostitutionslovgivningen i Danmark. Denne betænkning blev 
foretaget af et udvalg nedsat af justitsministeriet, og havde til formål at se på lovgivningen i forhold 
til de prostituerede kvinder. Betænkningen lød således:  
 
”Det fremgår af bestemmelsen, at ”utugt” ikke er noget lovligt erhverv, men at der er 
ikke umiddelbart er knyttet nogen sanktion til at udøve det. Har den ”utugtsdrivende” 
ved siden af dette erhverv en almindelig lovlig indtægt, dvs. er der tale om 
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halvprostitution, giver ”utugten” ikke grundlag for indskriden. Kun hvis hun (eller 
han) alene har indtægt ved prostitution, dvs. der er tale om helprostitution, giver §199 
mulighed for indskriden, men alene i form af, at politiet meddeler den pågældende 
pålæg om inden en vis frist at søge lovligt erhverv. Efterkommes dette pålæg ikke, er 
der grundlag for straffesag. Det, der er strafbart efter paragraffen, er altså ikke 
prostitutionen, men tilsidesættelse af politiets pålæg”(Prostitution e museum).  
 
Loven blev efter betænkningen ikke ændret, hvilket vil sige at lovgivningen fra 1930 forsatte helt 
frem til 1999, hvor prostitution blev helt afkriminaliseret. Det blev dog kriminelt at købe seksuelle 
ydelser af personer under 18 år. Derudover var det fortsat ulovligt at drive bordelvirksomhed og 
rufferi (KFUK’s socialarbejde).  
 
Grundlæggende kan det siges at prostitutionslovgivningen igennem tiden været præget af en høj 
grad af divergens. Lovgivningen fra 1930 har dog været den gennemgående lovgivning helt frem til 
1999, selvom justitsministeriet i 1973 foretog en betænkning på området, blev lovgivningen ikke 
ændret.   
 
 
3.3. Gennemgang af gældende dansk lovgivning 
 
Ovenfor i 3.2. er nævnt hvordan prostitutionslovgivningen igennem tiden har ændret sig. 
Nedenstående omhandler hvordan prostitutionslovgivningen helt konkret ser ud i dag.   
 
Den danske lovgivning om prostitution er angivet i straffelovens kapitel 24 ’forbrydelser mod 
kønssædeligheden’ (Retsinformation.dk) Den 8. oktober 1998 fremsatte daværende justitsminister 
Frank Jensen (S) lovforslag om afkriminalisering af prostitution, samt kriminalisering af kunder til 
prostituerede under 18 år (Bilag 2).  Lovforslaget er fremsat således:   
”… foreslås det at afkriminalisere prostitution m.v. ved at ophæve bestemmelsen i 
straffelovens § 199 om straf for den, der overtræder et påbud om at søge lovligt 
erhverv. I tilknytning hertil foreslås det, at det ikke længere skal være strafbart at lade 
sig underholde af eller dele bolig med en prostitueret kvinde, når der ikke er tale om 
udnyttelse af den prostituerede.  
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Strafbestemmelsen i § 199 anvendes ikke længere i praksis. Den foreslåede 
afkriminalisering har alene til formål at markere, at prostitution i sig selv ikke bør 
anses som en kriminel aktivitet. Prostitution er derimod både et udtryk for og årsag til 
sociale problemer, som bedst løses i det socialpolitiske regi.  
Den foreslåede ophævelse af strafbestemmelsen skal ses som udtryk for et ændret syn 
på de enkelte prostituerede, ikke på udbredelsen af prostitutionserhvervet. Regeringen 
lægger vægt på, at bagmandsvirksomhed i forbindelse med prostitution - rufferi og 
"aktivt" alfonseri - fortsat bekæmpes med straf, og den foreslåede afkriminalisering 
indebærer ikke, at prostitution i øvrigt bør anses som et lovligt erhverv. Det 
præciseres derfor i lovforslaget, at afkriminaliseringen ikke ændrer ved de 
prostitueredes stilling i henhold til anden lovgivning, herunder f.eks. 
arbejdsmarkedslovgivningen. 
Det er også vigtigt at udvikle den sociale indsats i forhold til prostitutionsmiljøet, og 
dette arbejde er allerede i gang”(Bilag 2)  
Lovforslaget blev endeligt vedtaget ved tredje behandlingen i Folketinget d. 4. marts 1999. 
Forslaget blev vedtaget af et politisk flertal på 81, bestående af Socialdemokraterne, Venstre, 
Socialistisk Folkeparti, Centrum Demokraterne, Det Radikale Venstre, Enhedslisten, og 
Fremskridtspartiet, imod var et mindretal på 27 bestående af Det Konservative Folkeparti, Dansk 
Folkepart, Kristeligt Folkepart samt Tove Fergo (V) og Christian Mejdahl (V) (Bilag 8). I praksis 
betød ændringen af loven, at prostitution blev legaliseret og at arbejdsmarkedslovgivningen ikke 
blev ændret. 
 
De paragraffer der i dag omhandler prostitution i straffelovens kapitel 24 er følgende: 
§ 223a, § 224, § 225, § 228, § 229, § 231, § 233. Paragraffernes lovtekst er at finde i bilag 9. 
Selvom der ifølge straffeloven er flere paragraffer der omhandler prostitution, er en stor del af 
lovgivningen koncentreret om rufferi og ikke om det at være prostitueret. Ifølge lovgivningen er det 
fuldstændig lovligt at være prostitueret, men der er flere paragraffer der er med til at besværliggøre 
det, at være prostitueret. F.eks. er rufferiparagrafferne med til at besværliggøre arbejdet som 
prostitueret, da den prostituerede ikke har mulighed for at organisere sig i et fællesskab med andre 
prostituerede, hos f.eks. en person der ejer et bordel.  
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Efter at have set på lovgivningen om prostitution i forhold til straffeloven, ville det være interessant 
at se på lovgivningen i forhold til andre love. I den skriftlige fremstilling nævnes, jf. ovenstående, at 
der ikke ændres på anden lovgivning f.eks. arbejdsmarkedslovgivningen, hvilket stadig gør sig 
gældende. I en rapport om prostitutionsbegreber udarbejdet af servicestyrelsen står der;  
 
”Inden for Servicelovens område er prostitution benævnt som type af socialt 
problem,…” (Socialbegreber.dk) 
 
Men selvom der står i rapporten at det er benævnt som et socialt problem, står prostitution heller 
ikke i serviceloven direkte benævnt. 
 
Når prostitution benævnes som et legalt erhverv, men samtidig som et ikke anerkendt erhverv 
hænger det sammen med lovændringen fra 1999. I bemærkninger til lovforslaget står der bl.a.:  
”Som ovenfor nævnt bruges straffelovens § 199 ikke længere i praksis. Efter 
regeringens opfattelse bør straffebestemmelsen ikke opretholdes, navnlig under 
hensyn til, at man på dette område i virkeligheden ikke ønsker at straffe, men at 
hjælpe de pågældende. 
En ophævelse af straffebestemmelsen skal alene ses som udtryk for et ændret syn på 
de enkelte prostituerede. Bagmandsvirksomhed bør fortsat bekæmpes med straf. 
Prostitution bør også fortsat bekæmpes, blot ikke med straf, og fjernelsen af den 
formelle straftrussel over for de prostituerede bør således ikke medføre, at prostitution 
anses som et lovligt erhverv i forhold til anden lovgivning, f.eks. 
arbejdsmarkedslovgivningen” (Bilag 2) 
 
Endvidere står der; 
”Efter reglerne i arbejdsløshedsforsikringsloven har en person bl.a. ret til at blive 
optaget i en arbejdsløshedskasse, hvis den pågældende udøver selvstændig 
erhvervsvirksomhed. Det fremgår ikke udtrykkeligt af loven, at der skal være tale om 
en lovlig erhvervsvirksomhed, men i praksis er det antaget af Direktoratet for 
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Arbejdsløshedsforsikringen og Arbejdsmarkedets Ankenævn, at et krav herom må 
indfortolkes i loven. 
Prostituerede m.v. kan således ikke i dag optages i en arbejdsløshedskasse på 
grundlag af prostitutionserhvervet og kan som følge heraf heller ikke opnå ret til 
dagpenge, orlovsydelser og efterløn på grundlag heraf. 
Selskaber m.v., der stiftes med henblik på udøvelse af prostitution, kan ikke registreres 
i Erhvervs- og Selskabsstyrelsen. Den foreslåede ikrafttrædelsesbestemmelse 
indebærer, at ændringerne af straffeloven ikke medfører ændringer her (Bilag 2). 
I korte træk, betyder den danske lovgivning på området, at det ifølge straffeloven er lovligt at være 
prostitueret. Alligevel står der i bemærkninger til lovforslaget, at prostitution fortsat bør bekæmpes, 
men på andre måder end ved straf. I samme betænkning står der at prostitution ikke anses som et 
lovligt erhverv i forhold til anden lovgivning, og det betyder dermed også at man som prostitueret 
ikke kan optages i en arbejdsløshedskasse, ligesom man heller ikke kan lade sig registrere i 
Erhvervs- og Selskabsstyrelsen (det nuværende Erhvervsstyrelsen). Alligevel skal prostituerede 
betale skat og moms som alle andre erhverv. Det er dog ikke lovligt at købe seksuelle ydelser af en 
person under 18 år.  
 
3.4. Offentlig moral og det danske frisind  
 
Vi vil nu vende blikket mod opfattelsen af moral i de danske debatter og diskutere, hvordan dette 
hænger sammen med det forestillede danske frisind. Moral udtrykker forestillinger om, hvad der er 
rigtigt og forkert. Hvor der tidligere var autoritære institutioner som f.eks. kirken, til at bedømme 
moralske spørgsmål, er det i dag vanskeligt at sige hvem, der har denne autoritet. I dag er der en 
tendens til, at ingen må foreskrive andre, hvad der er rigtigt og forkert. Derimod er den slags 
vurderinger individuelle. (Jensen, Hansen: 2004; 140) Dette ideal om, at man skal undgå 
indblanding, også kommer til udtryk i forhold til seksualitet. Kritikere af seksualitetens frie 
udfoldelse bliver betegnet som ’moralske dommere’, der forsøger at fratage andre retten til at 
udleve deres frigjorte seksualitet, hvis den vel at mærke falder inden for kulturens normer for dette.  
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Når man spørger danskerne om deres holdning til sex, porno og prostitution, er den generelle 
holdning præget af tolerance og accept overfor andres livsstil. (Gundelach: 2011 ; 26) En 
befolkningsundersøgelse fra 2002, foretaget af Claus Lautrup, sociolog og ansat ved PRO-centeret 
viser at hele 66 procent af befolkningen anser prostitution for at være acceptabel del af 
befolkningen, mens kun 14 procent mener at det er helt uacceptabelt (Lautrup: 2002 ; 68). 
Undersøgelsen viser at flere mænd end kvinder finder prostitution acceptabelt, at jo ældre personen 
er jo mere acceptabelt finder de prostitution, samt at kvinder med en lang videregående uddannelse 
er mere tilbøjelige til at acceptere prostitution end kvinder med en faglig eller uden uddannelse. Det 
er således en største del af den danske befolkning der ser prostitution som moralsk acceptabelt.   
 
Selvom danskerne ikke nødvendigvis er mere tolerante eller frisindede end andre nationer, er det 
sandsynligt at selve forestillingen om en særlig høj grad af dansk frisind kan spille ind på 
forståelsen af prostitution i Danmark. Frisindet betyder at seksualitetens udfoldelse ikke må 
hæmmes og reguleres, hvad enten den består i fremvisning af seksualitet i reklamer i byrummet, 
eller det er den enkeltes private seksuelle udfoldelse (Nielsen, Hansen: 2004; 141). 
I det offentlige rum kommer frisindet til udtryk ved reklamernes gentagne fremvisning af 
seksualitet, kombineret med et stereotypt kønsrollebillede, med en kommercialiseret seksualitet ofte 
i reklamerne på en måde, der kan understøtte og legitimere prostitutionsrelationen og dermed 
prostitutionens eksistens i Danmark i dag. Også annoncerne for salg af sex forbliver 
uproblematiserede på trods af deres store udbredelse og deres meget entydige sprog, og bliver 
således snarere opfattet som en normalitet (Nielsen, Hansen: 2004; 141).  
 
Når man spørger danskerne om de synes prostitution skal begrænses gennem lovgivning er det kun 
7 procent der synes det er en god ide. Mens 56 procent mener at en eventuel begrænsning af 
prostitution kun kan ske gennem både lovgivning og sociale tiltag (Lautrup: 2002; 72). Generet 
tvivler danskerne altså på om lovgivning overhoved er en effektiv måde at begrænse prostitution på. 
Ligeledes viser undersøgelsen fra 2002 at 72 procent af danskerne mener det er en direkte dårlig ide 
at kriminalisere prostitution, herunder både den prostituerede og prostitutionskunderne (Lautrup: 
2002; 72) Danskerne har en høj grad af accept både overfor de prostituerede og prostitutionskunder 
men også overfor selve prostitutions som erhverv. Hele 49 procent af danskerne mener nemlig at 
prostitution skal gøres til et lovligt erhverv (VFC: 2004; 134) 
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Når så stor en del af befolkningen er imod en lovændring der kriminaliserer prostitution, risikerer 
man at straffetruslen ved netop et sådanne forbud mod købesex ikke har nogen afskrækkende effekt 
og at et forbud derfor ikke vil blive overholdt. Den normative effekt af kriminalisering, det vil sige 
straffens signal værdi, vil være stærkt begrænset når så stor en del af befolkningen er imod 
kriminalisering. (VFC: 2004; 134) Modsat kan man i Sverige se hvordan en massiv politisk og 
offentlig debat - både om prostitution men også om ligestilling - op til deres lovændring, har 
influeret den svenske befolknings holdningsdannelse og moral. De seneste år har der ligeledes i 
Danmark været en øget debat om prostitution og ligestilling, uden at det tilsyneladende har rykket 
ved danskernes holdning og moral (VFC:2004;134) 
  
 
3.5. Politisk adfærd 
 
Den tidligere svenske politiker, og økonom Bjørn Molin, har som tidligere beskrevet sammensat 
den såkaldte ”Molin-model” til analyse af politisk adfærd og den politiske situation. Denne model 
kan give et indblik i, hvordan et bestemt parti, politiker eller fløj i Folketinget, indtager et bestemt 
standpunkt, inden for et bestemt emneområde. (Kristensen, Bülow: 2008; 96-97) I en af de 
oprindelige modeller ses interesseorganisationer, det private erhvervsliv, massemedierne, borgerne, 
og den udøvendes magts direkte påvirkning på forvaltningsinstansen (Molin, Månssn, 
Strömberg,1969;23).  
 
Den nyere videreudvikling af Molins model kan i forbindelse med vores emneområde, skabe 
klarhed over partiernes og politikernes chance, eller villighed til at ændre i 
prostitutionslovgivningen. Denne model kan ligeledes ses som en måde at forudsige politiske 
handlinger, ud fra eksterne faktorer (Kristensen, Bülow: 2008; 96-97).  
Modellen beskriver fire baggrundsfaktorer, der påvirker stillingstagen til et politiske standpunkt for 
et politisk parti, eller politiske fløj. De fire faktorer, er interessefaktoren, opinionsfaktoren, den 
parlamentariske faktor, samt den personlige faktor. Disse udelukker ikke hinanden, men indgår alle 
i en hvis grad. Vi vil i følgende beskrive de forskellige faktorer, og senere benytte dem i en analyse 
af den politiske villighed til ændring af lovgivning. 
Molins model starter med at beskrive de ydre faktorer. Disse vil kunne ses som f.eks. den offentlige 
moral, eller meningsmålinger. De ydre faktorer er det første led i modellen, der ender ud i det 
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egentlige valg af standpunkt. Disse ydre faktorer, der ligeledes kan betegnes som de eksterne 
faktorer, må antages at påvirke alle de efterfølgende fire faktorer, der afgør standpunktsvalget 
(Molin, Månsson, Strömberg, 1969; 361+367). 
Den første af de fire faktorer, er interessefaktoren. Det enkelte parti, eller fløj i det danske 
Folketing, har en vis grad af interessefaktor. Denne interessefaktor kan beskrives som bestemte 
politiske mål for samfundet. Denne faktor kan ligeledes ses som en hensynstagen til både ideologi 
og vælgergrundlag. Dette skyldes nødvendigheden af stemmer for fastholdelse af magt og 
indflydelse i Folketinget.  Det er derfor under interessefaktoren, enten ideologien, og/eller 
interessen fra vælgerne, der afgør valget af politisk standpunkt (Kristensen, Bülow: 2008; 96-97).  
Molin mener at alle politiske involverede parter ønsker magt. Dette dækker det strategiske punkt i 
modellen. Denne er opdelt i to, nemlig opinionsfaktoren og den parlamentariske faktor.  
Opinionsfaktoren dækker over de strategiske hensyn til vælgerne, partiet, eller den politiske fløj. 
Denne skal forholde sig til populariteten omkring det enkelte standpunkt, hos vælgerne. Men 
partiet, eller den politiske fløj, kan ikke udelukkende dreje sig hen mod vælgernes opinion, da 
kontinuitet ses på samme niveau i modellen, som popularitet hos vælgerne. Det vil i følge Molin 
opfattes som utroværdigt, hvis ikke kontinuitet fastholdes (Kristensen, Bülow: 2008; 96-97). 
Den parlamentariske faktor, der ligeledes hører under strategifaktoren, afdækker forhandlings- og 
alliancestrategiske hensyn (Kristensen, Bülow: 2008; 97). Denne faktor handler dermed om både 
samarbejdspartnere og modstandere. Her kan f.eks. være tale om en politisk fløjs indbyrdes aftale 
om fælles standpunkt.  
Den sidste faktor i Molins model kaldes den personlige faktor. Denne faktor kan f.eks. sættes i 
forbindelse med en partiformand, der ud fra personens position i partiet er tildelt en høj grad af 
troværdighed og sympati. En politiker med høj grad af troværdighed, kan fremstå stærkere i 
politiske forhandlinger. Findes denne troværdighed ikke hos politikeren, vil denne have vanskeligt 
ved at få gennemført sine politiske standpunkter (Kristensen, Bülow: 2008; 97). Sympatipunktet 
kan spille ind på politikernes indbyrdes forhandlinger. Molin mener derved at det vil være svært at 
opnå kompromisser med politiske kollegaer, man har antipartier for (Kristensen, Bülow: 2008; 97).    
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3.6. Delkonklusion  
 
Der kan ses en udvikling i den danske lovgivning på prostitutionsområdet. Prostitution har gennem 
tiden både været legaliseret og kriminaliseret, men lovgivningen fra 1930 var gældende frem til 
lovændringen i 1999. Ifølge straffeloven anses det som lovligt at ernære sig ved prostitution. Dog 
ses prostitutionserhvervet ikke som et anerkendt erhverv, og det er dermed ikke muligt, for de 
prostituerede, f.eks. at blive optaget i a-kasse.  
Hvad angår den offentlige moral blandt danskerne, må denne anses for at være tolerant og 
accepterende overfor prostitutionserhvervet. Dette kommer til udtryk ved at kun 7% af danskerne 
mener at prostitution skal reguleres gennem lovgivning.  
Molins model viser hvorledes at de ydre faktorer kan have påvirkning på de politiske partier, fløje 
eller enkelte politikeres valg af politisk standpunkt. Denne model beskriver ligeledes de følgende 
faktorer, som opinions-, interessefaktoren, samt den personlige- og den parlamentariske faktor, alle 
er indvirkende på den politiske adfærd.  
Disse faktorer samt den offentlige moral behandles senere i kapitlet omkring policyanalyse af 
beslutningsprocessen. 
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Kapitel 4 - Retslige strategier i teori og praksis  
 
I følgende kapitel vil der blive introduceret fire forskellige retslige strategier på 
prostitutionsområdet. Disse strategier er udarbejdet af Roger Matthews og søger at give et overblik 
over hvilke måder et givent lands prostitutionslovgivning kan udformes. Efterfølgende gives der en 
gennemgang af hvordan man i Tyskland og Holland har legaliseret prostitution, hvad formålet med 
legaliseringen har været og både de tilsigtede og de utilsigtede konsekvenser af lovændringen. 
Ligeledes vil der være en gennemgang af Sveriges prostitutions lovgivning, hvad det politiske 
grundlag for lovændringen i 1999 var og hvilke konsekvenser det har haft for Sverige at 
kriminalisere prostitution. 
 
 
4.1. Retslige strategier og prostitution 
 
Introduktion 
Når der lovgives om køb og salg af seksuelle ydelser, bekender de fleste lande i verden sig til en af 
de følgende fire politiske strategier, disse er: regulering, afkriminalisering, legalisering og forbud 
(Matthews: 2008; 95-97). Hver strategi vil blive gennemgået på trods af at man meget sjældent 
finder at kun én af disse retninger ligger til grund for et lands prostitutions lovgivning, oftest vil 
man se en blanding eller en moderat form af strategierne. Man skal være forsigtig med at tilskrive et 
land en af disse retninger, da man altid skal tage højde for landets kultur, politiske system, religion 
og indflydelsen fra de omkringliggende lande (Matthews: 2008; 97)  
 
4.1.1. Regulering 
 
Tankerne om regulering af prostitutionsområdet opstår i midten af det nittende århundrede på 
baggrund af tanker af englænderen William Acton og franskmanden Parent-Duchalet. Målet med 
regulering er ikke at undertrykke eller udrydde selve prostitutionen, men derimod at begrænse og 
kontrollere de sociale problemer, der ofte følger med prostitution. Sådanne problemer kan være 
vold, uorden og uviljen til at betale skat. Reguleringen omfatter hverken den prostituerede, kunden 
eller erhvervet som sådan, men ønsker derimod at håndtere de uønskede konsekvenser af 
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prostitution.  Den undlader at tage stilling til de moralske aspekter af prostitution, men er af den 
overbevisning at følgevirkningerne af prostitution kan begrænses og i mange tilfælde helt undgås 
ved hjælp af regulering og administrering, uden samtidig at opfordre til prostitution og uden at tage 
stilling til det hensigtsmæssige eller ønskværdige i prostitution (Matthews: 2008; 98). 
Regulering omfatter til en hvis grad, at staten er forpligtiget til både at tage sig af den prostituerede, 
men også at holde øje med hende. Den ser hovedsageligt prostitution som et socialt problem, som 
samfundet skal håndtere, selvom fokus for dette sociale ansvar hovedsageligt er på prostitutionen og 
ikke den enkelte prostituerede som menneske. Endvidere koncentrerer reguleringen sig mest om 
gadeprostitution eller de såkaldte ”offentlige kvinder” og den er fortaler for både tolerance og 
overvågning af dem der arbejder på gaden (Matthews: 2008; 99).   
Opsummerende ønsker man med regulering at mindske eller helt eliminere de sociale problemer, 
som der oftest associeres med prostitution, samt at undgå at disse konsekvenser forstyrrer den 
offentlige orden. Den afholder sig fra at tage stilling til, om prostitution er moralsk forkasteligt eller 
ej, og ser i højere grad på prostitution som et samfundsproblem. Den ser derfor ikke på de 
menneskelige konsekvenser for den prostituerede eller dennes rettigheder.  
 
4.1.2. Afkriminalisering 
 
Afkriminalisering indebærer at fjerne alle, eller nogle love på prostitutionsområdet. Argumentet for 
afkriminalisering er at lovgivning er diskriminerende, uretfærdig og ofte kontraproduktive. Der 
optræder forskellige grader af afkriminalisering hvor de mest omfattende kommer fra liberalisterne, 
der argumenterer for at prostitution ikke er et emne lovgivningen skal beskæftige sig med, men at 
prostitution skal styres af de frie markedsprincipper og skal have lov til at operere i forbindelse med 
resten af sexindustrien. Den mest ekstreme form for afkriminalisering, er endda fortaler for at man 
afskaffer lovgivning der søger at afskaffe handel med eller udnyttelse af kvinder (Matthews: 2008; 
101).  
Historisk set har lovgivningen haft til formål at straffe den prostituerede, mens den i høj grad har 
ignoreret kundens rolle. Lovgivningen har ofte været udformet på en sådan måde at loven blev 
køns-specifik og kun ramte kvinder der bedrev prostitution, og derigennem har forstærket den 
ideologiske holdning til at prostitution er drevet af en ”udbuds” mekanisme i stedet for en 
”efterspørgsels” mekanisme. Afkriminalisering argumenterer for, at selv hvis der var lige meget 
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fokus på den prostituerede og kunden i straffeloven ville dette ikke skabe større lighed mellem 
mænd og kvinder, eller i dette tilfælde mellem den prostituerede og kunden, da kundens sociale 
ståsted og motivation er en helt anden end den prostitueredes ståsted og motivation. Det vil sige, at 
selvom begge parter blev straffet lige ville der stadig være en ulighed og uretfærdighed da den 
prostituerede kan se sig nødsaget til at drive sit erhverv, men kundens lovovertrædelse i højere grad 
er baseret på lyst end på nød. Forseelserne kan ikke straffes ligeligt da motivationen er forskellig 
(Matthews: 2008; 102).  
Et af hovedargumenterne for at afskaffe prostitutionslovgivningen, er tanken om at lovgivningen 
ikke afholder den prostituerede fra at være prostitueret. Der vil altid være udbud og efterspørgsel. 
Kriminalisering resulterer derfor udelukkende i, at en prostitueret der er blevet dømt og straffet for 
prostitution vil opleve en øget stigmatisering og at det i fremtiden vil være langt vanskeligere for 
denne prostituerede, der nu ikke længere har en ren straffeattest, at opgive prostitution til fordel for 
et andet erhverv. Forbuddet tjener derfor kun det formål at øge den prostitueredes marginalisering 
og sårbarhed samt at fastholde hende i prostitutionen.  
Et andet aspekt ved kriminalisering er at prostitutionen i nogen grad bliver usynlig og at det derfor 
er svært for den prostituerede at anmelde overgreb begået enten af kunder eller af en alfons/partner. 
Ligeledes gør kriminalisering det langt sværere for de sociale myndigheder og 
sundhedsmyndighederne at nå den prostituerede og tilbyde eventuel hjælp og støtte. Ligeledes er 
det omkostningsfuldt for samfundet at håndhæve en sådan kriminalisering, både i midler til politi, 
retssystemet og fængselsvæsenet, mens den underliggende årsag til prostitutionen ikke adresseres. 
Disse midler kunne med fordel have været brugt til socialt forbyggende arbejde (Matthews: 2008; 
104).   
Opsummerende ønsker afkriminalisering i større eller mindre grad at afskaffe eksisterende 
lovgivning på området. Begrundelsen for dette er at lovgivningen er uretfærdig, og er med til at 
stigmatisere prostituerede og medvirker til at fastholde kvinder i prostitution.  
 
4.1.3. Legalisering 
 
Legaliseringens hovedargument er at prostitution er verdens ældste erhverv, og uanset hvad, vil det 
altid eksistere. Derfor bør samfundet have en pragmatisk tilgang som har til formål at komme både 
den prostituerede, kunden og samfundet til gavn. Prostitution er et legitimt erhverv og som et 
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legitimt erhverv bør lovgivningen levere en struktur, der promoverer de prostitueredes rettigheder. 
Der sættes spørgsmålstegn ved hvorfor prostitution skal ses som moralsk forkasteligt, og der sættes 
fokus på dobbeltmoralen i de tilgange, der blot ønsker at fjerne den synlige prostitution. Prostitution 
er uundgåeligt og naturligt og bør derfor accepteres (Matthews: 2008; 105).  
Legaliseringen fokuserer på to aspekter af prostitution. Den der foregår på gaden og den der ikke 
gør. Gadeprostitution bør koncentreres i såkaldte tolerancezoner, hvor den prostituerede frit kan 
drive sit erhverv, mens den form for prostitution der ikke foregår på gaden bør samles i 
statsautoriserede bordeller.  På denne måde synliggøres prostitutionen, samtidig med at den kan 
holdes på afstand af beboelsesområder, skoler osv. Denne form for statsautoriserede bordeller vil 
gøre pimperi langt sværere og mindske profitten ved at anvende prostitution i organiseret 
kriminalitet. Derudover vil etableringen af bordeller mindske gadeprostitutionen og skabe bedre 
arbejdsbetingelser, mere sikkerhed for den prostituerede, og samtidig vil det være langt lettere for 
det offentlige sundhedsvæsen at nå de prostituerede og mindske risikoen for seksuelt overførte 
sygdomme (Matthews: 2008; 107-108).  
Legalisterne mener derfor at man skal lovliggøre og acceptere prostitution, mens man gennem 
lovgivningen skal skabe bedre, mere sikre og mere fordelagtige omstændigheder for både den 
prostituerede og kunden. 
 
4.1.5. Forbud 
 
Forbud indbefatter kriminalisering af alle former for seksuelle ydelser mod betaling. Argumenterne 
for forbud er, at prostitution fastholder kvindeundertrykkelse i en mandsdomineret verden og at det 
er medvirkende til at skabe en større ulighed mellem kønnene. Prostitution er derfor en direkte 
konsekvens af samfundets kønsstruktur. Ligeledes ødelægger prostitution den prostitueredes 
seksualitet, psyke og sociale liv.  Her symboliserer den prostituerede den kvindelige seksualitets 
generelle undertrykkelse, der afspejler den kønsbestemte ulighed og objektivisering af kvinder i et 
patriarkalsk samfund (Matthews: 2008; 113).  
Forbud er den eneste måde af undgå denne undertrykkelse af og vold mod kvinder på. Samtidig gør 
et absolut forbud det betydeligt nemmere at dømme bagmænd, pimperi og at mindske handel med 
kvinder. Forbuddet kan gælde både køber og sælger. Man kan også, som i Sverige. kun omfatte den 
37 
 
ene part. Et sådant forbud vil mindske gadeprostitutionen betragteligt og på længere sigt ændre 
mænds indstilling til at, køb af seksuelle ydelser er moralsk forkasteligt (Matthews: 2008; 114).  
 
4.1.6. Delkonklusion 
 
Når en stat laver en lovgivning på prostitutionsområdet sker det oftest ud fra lige dele ideologiske 
forestillinger om hvordan virkeligheden bør være, samt en pragmatisk tilgang fra politikernes side. 
Problemet med et socialt fænomen som prostitution er, at selvom der lovgives ud fra en teoretisk 
solid viden, er der mange ukendte faktorer som kan resultere i utilsigtede eller ligefrem 
modstridende konsekvenser.  
Fordelene ved at legalisere prostitution er at dette skaber større gennemsigtighed i miljøet og at de 
prostituerede juridisk for bedre vilkår. Det bliver langt nemmere at have kontakt til sundhedsvæsnet 
og de sociale myndigheder. Ligeledes er det nemmere for en prostitueret, der driver sit erhverv 
legalt, at rapportere overfald til politiet. Når man ikke kriminaliserer kunderne, giver det også disse 
en større mulighed for at indberette illegale bordeller eller mistanke om udnyttelse af kvinder, 
mindreårige prostituerede og trafficking til de sociale myndigheder. En legalisering mindsker den 
dobbeltmoral man ser i mange lande, som f.eks. Danmark, hvor det er påkrævet at den prostituerede 
at betale skat og moms, men den prostituerede ikke nyder godt at nogle af de rettigheder andre 
erhvervsdrivende har. Dette omfatter f.eks. dagpenge og retten til at være medlem af en a-kasse 
eller fagforening.  
Ulemperne ved en sådan legalisering er at der skal afsættes betydelige midler til udstedelse af licens 
til bordeller og kontrol af om disse legale bordeller overholder de krav lovgivningen udstikker. Det 
skal ligeledes finansieres at politi og myndigheder skal lokalisere og lukke illegale bordeller. Et 
andet praktisk problem med legalisering er det administrative. Det håndhævende og 
implementerende arbejde lægges i kommunalt regi, og forskellen på de forskellige kommuners 
håndtering af dette er for stor. Erfaringer fra Holland og Tyskland viser at det er svært at komme 
den organiserede kriminalitet til livs med legalisering, og at antallet af illegale bordeller med 
handlede kvinder er fordoblet. 
”Legalisering har vist sig at sende et signal til organiserede kriminelle der handler 
med, at her kan de drive deres organisation i fred. Det har vist sig at 
menneskehandlere fortrækker at placere deres ”vare” i legale bordeller, og på den 
38 
 
måde undgå chikane, samtidig med at kvinden fastholdes i slavelignende forhold. 
Derfor kan man sætte spørgsmålstegn ved om legalisering er den bedste måde at 
begrænse trafficking.”(Matthews 2008:106) 
Selvom legale bordeller burde højne de prostitueredes arbejdsvilkår, har dette i Holland vist sig ikke 
at være tilfældet da de mennesker der ejer bordellerne ganske enkelt ikke er interesserede i at bruge 
penge på at forbedre de prostitueredes vilkår. Dertil kommer det at bogførsel og skattebetalingen i 
mange af de legale bordeller er lidt for kreativ, og der er ingen statslig kontrol med bordellernes 
financier.  
Et af hovedargumenterne for legalisering af bordeller, er at sådanne mindsker volden og øger 
sikkerheden for den prostituerede. På trods af dette er anmeldelserne af vold mod prostituerede, der 
finder sted på et bordel steget markant. Dette kan dog også tilskrives at en legalisering har gjort det 
lettere og mere trygt for den prostituerede at henvende sig til politiet, efter et eventuelt overfald. 
Mange af de målsætninger man havde sat sig med en legalisering, f.eks. mindsket vold, trafficking 
og højere grad af kontakt til det offentligt, er ikke opnået i tilfredsstillende grad. Dette kan skyldes 
at det organisatoriske arbejde med implementering og håndhævelse ikke har været planlagt godt 
nok og at der ikke har været afsat tilstrækkelige midler. Prostitution er et område med mange 
sociale facetter og mange af disse aspekter er ikke taget i betragtning da legaliseringen fandt sted. 
Men har f.eks. ikke haft forslaget til høring i en fokus gruppe bestående af prostituerede og selv 
hvis man havde, er de socialt svageste prostituerede ikke blevet hørt. Derudover har man forsømt at 
uddanne personale, der udelukkende har med bordelkontrol og udstedelse af licens til 
bordelvirksomhed. Dette er blot indgået i den øvrige kommunale administration.  
Det kan fastslås at når der laves lovgivning på prostitutionsområdet, er der næsten altid fokus på 
social ulighed og seksuel ideologi. Derfor skal man huske altid at medregne befolkningens 
offentligheds moral. Uanset om man benytter regulering, afkriminalisering, legalisering eller 
forbud, vil offentligheden levere både ”udbud” og ”efterspørgsel”. Lovgivning skal derfor ikke ses 
som en reaktion på et allerede eksisterende fænomen, men som værktøjer der kan forme og 
modificere dette fænomen.  
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4.2. Retslige strategier i Europa 
 
Legalisering af prostitution 
 
Både Holland og Tyskland har indenfor de seneste to årtier legaliseret prostitution, med det formål 
at forbedre de prostitueredes retslige position, og for at mindske den sociale stigmatisering de 
prostituerede mødes i deres samfund. Derudover har legaliseringen haft til formål at modvirke 
økonomisk udnyttelse og at opnå en større gennemsigtighed af prostitutionsmiljøet. Selvom 
Holland og Tyskland havde lignende målsætninger for legalisering af prostitution, var de retslige 
strategier og de praktiske konsekvenser forskellige i de to lande.  
  
4.2.1 Holland 
 
I 2000 ophævede Holland forbuddet mod bordelvirksomhed og frivillig ansættelse som prostitueret 
blev lovliggjort. Alle former for tvungen prostitution, herunder alfonseri og handel med kvinder er 
fortsat strafbart og straffes med fængsel i op til 6 år (VFC: 2004; 121), og I 2002 anslog Det 
hollandske Justitsministerium at der var mellem 20.000 og 30.000 prostituerede i Holland og at 
mellem 17.000 og 20.000 af disse var udenlandske kvinder.  Med ændringen ønskede man på den 
ene side at legalisere prostitutionserhvervet, og på den anden side stramme kriminaliseringen af 
uønskede elementer som menneskehandel, vold og tvang. Hollands lovændring havde seks konkrete 
målsætninger (VFC: 2004; 121): 
1. At kontrollere og regulere prostitutionsvirksomheden 
2. At forbedre bekæmpelsen af ufrivillig prostitution 
3. At beskytte mindreårige mod seksuelle overgreb 
4. At beskytte prostitueredes situation 
5. At adskille prostitution og den dermed forbundne kriminalitet 
6. At reducere antallet af illegale indvandrere i prostitution 
Med lovændringen blev prostitution et kommunalt anliggende, kontrolbyrden pålagdes derfor også 
kommunerne. Bordellerne reguleres nu via et licenssystem, og det er de lokale myndigheders pligt 
at kontrollere om bordellerne opfylder licensvilkårene. Licensvilkårene omfatter at et bordel ikke 
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må ligge for tæt på en skole eller kirke, det må ikke beskæftige mindreårige eller illegal 
arbejdskraft, og ejeren skal have en ren straffeattest (VFC: 2004; 121).  Sexarbejdere som ikke kan 
opfylde disse krav eller ikke er interesserede i at arbejde på et bordel, kan arbejde som 
gadeprostituerede i en kommunalt oprettet tolerancezone, som oftest vil være placeret i mindre 
trafikerede forstadsområder.  
Et af de store problemer med denne policy model man har valgt i Holland, er netop det kommunale 
ansvar. Når mange forskellige instanser har en relativ stor frihed i implementeringen bliver 
håndhævelsen ikke ensartet over hele landet, og kriminelle prostitutionsformer kan derfor bare 
flytte til en kommune med mere sporadisk kontrol. Derudover kræver denne ordning at flere 
forskellige myndigheder arbejder sammen, f.eks. politi, kommunale- og nationale myndigheder, 
skattemyndigheder og sundheds og sikkerhedsinspektorater.  
Dette tilsammen gjorde at lovændringen i de første år blev dårlige, eller slet ikke håndhævet.  
Endvidere opstod der hos politiet et kapacitetsproblem, de havde nu så travlt med at kontrollere den 
regulerede prostitutionssektor, at det ikke var muligt også at kontrollere den uregulerede sektor som 
f.eks. gadeprostitution, callgirls, escort og prostitution i eget hjem. Overvågningen og håndhævelsen 
sker på lokalt plan, hvilket betyder at de prostitutionsformer der ikke er knyttet til ét fysisk sted, 
ikke bliver reguleret. En implementering der udelukkende sker på lokalt niveau er ikke 
tilstrækkelig(VFC: 2004; 122). 
Selvom store dele af prostitutionsindustrien synes omstillingsparate til de nye regler, har mange 
efterfølgende efterlyst dialog og oplysning. Der er blevet efterlyst oplysninger om rettigheder og 
pligt og den store kommunale diversitet har skabt forvirring, der ud over har det faktum at mange 
prostituerede er af udenlandsk oprindelse skabt yderlige kommunikationsbesvær mellem 
sexarbejderne og kommunerne (VFC: 2004; 122).  
 
Konsekvenser af lovændringen 
Et af hovedformålene med lovændringen var at strømligne prostitutionsindustrien, og at kunne slå 
hårdere ned på den kriminelle udnyttelse af de prostituerede. Det er da også lykkedes i den 
regulerede sektor hvor forholdene langsomt bliver bedre for de prostituerede. Desværre viser det sig 
at dem der bliver tvunget ind i prostitution, mindreårige og illegale immigranter, plot er flyttet fra 
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den regulerede, til den uregulerede sektor, hvor der er en meget større personlige risiko for den 
prostituerede. Her har de ikke adgang til sundheds- og socialarbejdere, og de bliver derfor endnu 
mere sårbare. Dette har givet udslag i at Amsterdam har været nødt til at lukke en af sine 
tolerancezoner, fordi organiserede kriminelle chikanerede og afpressede de prostituerede og skabte 
stor uro i området (VFC: 2004; 123).  
 
4.2.2. Tyskland  
 
I 2003 skønnede det tyske politi at der var ca. 400.000 prostituerede hvoraf størstedelen var kvinder, 
og at over en million mænd hver dag køber sex. Mellem 55 til 75% af de prostituerede er 
udlændinge og størstedelen af disse er fra østeuropæiske lande så som Rusland, Ukraine, Polen, 
Litauen og Tjekkiet. Disse udenlandske prostitueredes retlige rettigheder er afhængig af deres 
udlændingeretslige stilling. Udenlandske prostituerede der kommer fra ikke-europæiske lande kan 
opholde sig lovlig i Tyskland i tre måneder på et turistvisum, have begrænset opholdstilladelse som 
følge af ægteskab og arbejdstilladelse som student eller au pair. I Tyskland er det ikke muligt at 
arbejde lovligt på et bordel med et turistvisum eller med begrænset opholdstilladelse. For at arbejde 
lovligt skal en kvinde have ubegrænset opholdstilladelse. Inden Tyskland ændrede deres 
prostitutionslovgivning blev prostitution anset for at være i strid med den offentlige moral. 
Prostitution var ikke direkte ulovligt, men dette var derimod alfonseri og udnyttelse af 
prostituerede. Prostituerede havde ikke adgang til den offentlige sygeforsikring, socialforsikring, 
arbejdsløshedsforsikring og livrente eller pensionsforsikring. Alligevel skulle den prostituerede 
betale skat (VFC: 2004; 124).  
 
Grundlaget for en lovændringen opstod i 1999 da 68% af befolkningen i en opinionsundersøgelse 
svarede at prostitution skulle lovliggøres og ikke var i strid med deres moralske overbevisning. Som 
følge af dette fremsatte Det socialdemokratiske Parti, SPD, og koalitionen de Grønne i 2001 et 
lovforslag om regulering af de prostitueredes retsforhold med det formål at ”forbedre de 
prostitueredes retsstilling – ikke kundernes, bordelejerne og andres retstilling.” (VFC: 2004; 125) 
Den nye lovgivning trådte i kraft i år 2002 og hører under Familieministeriet. Lovens målsætning er 
at forbedre de prostitueredes retslige og sociale situation. Prostitutionen ændrede sig fra at være 
stridende mod den offentlige moral til at være et lovligt kontraktforhold.  Dog er der stadig visse 
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restriktioner knyttet til at arbejde som prostitueret og hvor det er tilladt at drive erhverv. I visse 
byer, arealer og gader er der såkaldte ”ikke tilgængelige zoner” hvor bordeller, gadeprostitution og 
klubber ikke er tilladt. Reglerne om ”ikke tilgængelige zoner” varierer fra delstat til delstat og 
variationerne er signifikante. Steder i Sydtyskland er prostitution ulovligt, mens gadeprostitution er 
forbudt visse steder i Hamburg, andre steder er der slet ingen restriktioner (VFC: 2004; 126).  
Som følge af den nye lovændring kan en kvinde som ønsker ansættelse som prostitueret, indgå i en 
arbejdsaftale med en arbejdsgiver og få en ansættelseskontrakt i lighed med andre erhverv. 
Forholdet mellem prostitueret og kunde er en ensidigt forpligtigende aftale. Det betyder at den 
prostituerede kan retsforfølge en kunde, der ikke er villig til at betale for den seksuelle ydelse, mens 
hun selv kan nægte at udføre ydelse selvom kunden har betalt. Kunden kan kun gøre indsigelser 
hvis den prostituerede intet har ydet.  Men denne nye lovgivning får den prostituerede retligt sikrede 
betingelser for frivilligt at arbejde som ansat i bordeller eller som selvstændige. Med loven kan en 
kvinde arbejde som selvstændig prostitueret på lige fod med andre selvstændige, med samme 
rettigheder og forpligtelser. Den selvstændige prostituerede får hermed lov til at tegne en privat 
sundheds-, pensions- og arbejdsløshedsforsikring og en prostituerede, der vælger at arbejde i et 
bordel har ret til løn, social sikring og ansættelse og arbejdsvilkår på lige fod med ansatte i andre 
erhverv. I modsætning til andre erhverv har arbejdsgiveren kun begrænsede instruktionsbeføjelser 
over den prostituerede og arbejdsgiveren må ikke deltage i, eller tilbyde seksuelle ydelser (VFC: 
2004; 126).  
Prostituerede der er ansat kan efter lovændringen blive medlem af og opnå ydelser fra en statslig 
syge-, arbejdsløshed- og pensionsforsikringsordning, og de kan være medlemmer af en fagforening. 
Kun 100 prostituerede har de første tre år valgt at komme ind i en fagforening.  Bordelejeren kan 
under den nye lov give sine ansatte bedre arbejdsvilkår så som en privat sundhedsforsikring uden at 
blive straffet som alfons og sundhedscentre er forpligtede til at tilbyde sundhedsundersøgelser til 
prostituerede, men den prostituerede har ikke længere pligt til at lade sig undersøge eller være 
registreret.  
Migrantprostituerede fra lande udenfor EU kan ikke opnå arbejdstilladelse som prostituerede. Man 
kan registrere sig i en sygeforsikringsordning hvis man har en ubegrænset arbejdstilladelse. 
Prostituerede som arbejder illegalt i Tyskland er udelukket fra social sikring og 
sundhedsplejeordning.  
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Konsekvenserne af lovændringen 
En evaluering af ordningen har vist at der i implementeringsfasen har været for stort rum til 
fortolkning af den nye lov. Prostituerede, arbejdsgivere og myndigheder oplever en del forvirring 
omkring de nye regler og det har vist sig at en bordelejer under den nye lovgivning godt kan blive 
anklaget for alfonseri. Dette har skabt en del usikkerhed i branchen og resulteret i at der kun 
tøvende bliver gjort brug af de muligheder lovændringen giver.. Ligeledes er der i politiets kontrol 
af bordellerne en stor variation fra kreds til kreds og mange koncentrerer deres efterforskning mod 
bordeller der er mistænkt for organiseret kriminalitet eller handel med kvinder. Dette gør at mange 
bordeller aldring bliver kontrolleret da politiets kapacitet simpelthen ikke er stor nok (VFC: 2004; 
127).  
Kriminalisering af prostitution 
4.2.3 Sverige 
 
Sverige indførte i 1999, som det første land i verden, et totalt forbud mod køb af seksuelle tjenester. 
Forbuddet var en del af en større lovgivning om ”Kvindefred”, som skulle beskytte vold mod 
kvinder. Loven lyder: 
”Den som mod betaling skaffer en tilfældig seksuel forbindelse, idømmes – hvis handlingen ikke er 
belagt med straf efter straffeloven - for køb af seksuelle tjenester – bøder eller fængsel i op til seks 
måneder. Forsøg straffes efter straffelovens kap.23.” (VFC: 2004; 127) 
Forud for beslutningen om kriminalisering af køb af seksuelle tjenester var en omfattende offentlig 
debat i medier og i de politiske partier, og dette har været med til at præge befolkningens holdning 
til prostitution. Det skal understreges at der kun er tale om et forbud mod at købe sex og ikke mod 
at sælge det.  
De første omfattende svenske undersøgelser omkring prostitution fra 1981 og 1995, konkluderede 
at kriminalisering af prostitution kunne fungere som en hæmmende faktor for en stor del af køberne 
og ligeledes virke afskrækkende på de prostituerede. Undersøgelsen fraråder dog et forbud mod køb 
af sex, da man vurderede af dette ville gøre det vanskeligere at hjælpe prostituerede med social 
støtte og øge risikoen for overgreb både mod den prostituerede og mod kunden, hvis prostitution 
sker i det skjulte. Endvidere konkluderede undersøgelserne at det ville være et problem at afgrænse 
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og bevise den strafbare handling og et kapacitets problem hos politiet når forbuddet skal 
håndhæves. Risikoen for at sådant et forbud kun vil ramme gadeprostituerede er stor, da 
prostituerede, der arbejder ud af en lejlighed eller eget hjem ikke vil være underlagt samme grad af 
overvågning. Dette ville gøre forbuddet ineffektivt, samtidig med at et forbud som ikke håndhæves, 
vil skabe mindsket respekt for den konkrete og den øvrige lovgivning (VFC: 2004; 128).  
Undersøgelserne fastslår at fordelene ved kriminalisering vejer tungere end ulemperne, og at 
kriminalisering af både køber og sælger ville være den bedste løsning. Argumentet var at sexhandel 
ikke er en acceptabel samfundsforeteelse, og at denne norm burde gælde begge parter. Man 
vurderede ligeledes at afskrækkelsesfaktoren for den prostituerede kun eksisterer hvis den 
prostituerede også kunne straffes. Desuden vil risikoen for vold og afpresning mindskes hvis begge 
parter holdes ansvarlige.  
I 1999 vedtog Den svenske Rigsdag Kvindefredslovgivningen i et forsøg på at øge ligestillingen 
mellem mænd og kvinder i Sverige. I Kvindefredslovgivningen defineres prostitution som vold mod 
kvinder. Det bliver ikke længere anset for acceptabelt at mænd kan købe seksuelle ydelser hos 
kvinder i et samfund, der har ligestilling. Regeringen besluttede at den nye policy udelukkende 
skulle kriminalisere køberen af seksuelle ydelser. Dette retfærdiggøres i lovteksten med at det ikke 
er rimeligt at kriminalisere den, som helt overvejende er den svageste part, der bliver udnyttet af 
andre, der vil tilfredsstille deres seksualdrift.  Med kriminalisering af prostitutionskunder har 
Sverige markeret at man anser prostitution som en alvorlig form for kvindeundertrykkelse, som bør 
bekæmpes (VFC: 2004; 129).  
Inden loven blev ændret viste en opinionsundersøgelse at 70% af svenskerne  var positive overfor 
forbuddet mod at købe seksuelle ydelser og meningsmålinger efter lovændringen blev vedtaget var 
80% af befolkningen positivt stemt.  
Fra lovændringen i 1999 og frem til 2004 er ca. 660 mænd blevet anmeldt for at købe seksuelle 
ydelser og mellem 250 og 300 sager har ført til dom. Straffen har i alle tilfældene været dagbøder 
der afhænger at den dømtes indkomst. Et af de helt store problemer med denne lov er hvordan den 
fungerer i praksis og domstolenes håndtering af den. De mellem 250 og 300 mand der er kommet 
for en domstol i forbindelse med køb af sex er ikke blevet dømt for vold mod kvinder, som ellers 
var den politiske intention med lovændringen, men derimod for krænkelse af den offentlige orden. 
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Højesteret har hermed fastslået at der ikke er overensstemmelse mellem den politiske og den 
juridiske tolkning af formålet med kriminalisering (VFC: 2004; 129).  
De tilsigtede effekter med lovændringen der kriminaliserede købesex i Sverige i 1999 var at 
begrænse udbredelsen af prostitution og handel med kvinder. Dette skulle ske ved at påvirke mænd 
til at ændre adfærd og afholde sig fra at købe seksuelle ydelser. Det har endvidere været målet at 
sende et stærkt signal om at, i Sverige er det ikke acceptabelt at købe sex, og at dette sidestilles med 
vold mod kvinder. Det kan derfor tænkes, at lovens normative effekt er mere væsentlig end den 
konkrete retsforfølgelse af mænd der overtræder den.  Fra 1999 til 2004 er antallet af 
gadeprostituerede faldet med mindst 50% og rekrutteringen af nye gadeprostituerede er næsten 
stoppet(VFC: 2004; 129). Derudover er antallet af sexkunder på gaden faldet med 70-80%. 
Selvom det tilsyneladende er lykkedes at begrænse omfanget af gadeprostitutionen har man dog i 
Sverige også oplevet at der har været en række utilsigtede konsekvenser ved lovændringen. F.eks. 
oplyser det svenske justitsministerium i 2003 at: 
”det har i praksis vist sig vanskeligt at fastlægge rækkevidden af forbuddet. Politiet i 
Skåne har lavet en rapport om forbud mod køb af seksuelle tjenester. Det fremgår af 
denne, at der ikke er belæg for at fastslå, at prostitutionen som sådan er formindsket, 
selvom man i Malmø har set en vis nedgang i gadeprostitutionen. Dette skyldes 
delvist, at kunderne og de prostituerede træffer aftaler om tid og sted på mobiltelefon 
og ikke på gaden. Herudover peges der i rapporten på, at antallet af anmeldelser om 
overgreb på prostituerede har været stigende i Malmø efter forbuddets indførelse 
(VFC: 2004; 130). ”  
Kriminaliseringen af køb at seksuelle ydelser har ligeledes haft den effekt at prostitutionen er blevet 
langt mindre synlig og foregår i det skjulte. Konsekvensen af dette er en mindsket sikkerhed for den 
prostituerede og at det er meget sværere for de sociale myndigheder at komme i kontakt med de 
meget udsatte prostituerede. Det svenske politi kan i en række rapporter konkludere at det er yderst 
vanskeligt at håndhæve forbuddet, især fordi at selvom gadeprostitutionen tilsyneladende er 
faldende, er prostitutionen flyttet ud til callgirls og escortbureauer, hvor det er langt sværere for 
politiet at finde frem til dem. Konklusionen fra politiet er at en del prostituerede har forladt gaden til 
fordel for f.eks. internettet, samt at de prostituerede der er tilbage på gaden i højere grad end før 
forbuddet er udsat for vold. Det faktum at gadeprostitutionen er faldet væsentligt de sidste 5 år, kan 
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tilskrives at være del at en generel tendens, da vi ligeledes i Danmark har oplevet et fald på det 
område. I Danmark er der sket et skift fra gadebaseret prostitution til internet og mobilbaseret 
prostitution, det er nærliggende at antage at den samme tendens gør sig gældende i Sverige.  Det er 
ligeledes påfaldende at 13% af de danske mænd over 18 har købt seksuelle ydelser, enten i 
Danmark eller i udlandet, hos svenske mænd over 18 er tallet ligeledes 13% på trods af et retsligt 
forbud (VFC: 2004; 131).  
 
4.2.4. Delkonklusion 
 
Når retslige strategier bliver brugt i praksis som vi har set det i Tyskland, Holland og Sverige, sker 
det både med forskellige målsætninger, forskellige strategier for implementering, og med 
forskellige konsekvenser. Både tilsigtede og utilsigtede.  Legaliseringen af prostitution i Holland og 
Tyskland har i begge lande bygget på en pragmatisk anerkendelse af, at prostitution forekommer i et 
samfund og på et ønske om at forbedre de prostitueredes retsstilling, samt at beskytte dem mod 
udnyttelse og overgreb. I begge disse lande har legaliseringen haft stor opbakning fra befolkningen 
(VFC: 2004; 131).  I Sverige har forbuddet mod køb af seksuelle ydelser derimod haft til formål at 
påvirke mænd til at undlade at købe seksuelle ydelser, at beskytte prostituerede som ofre for vold og 
at markere krænkende adfærd mod kvinder i almindelighed. Konsekvenserne af den svenske 
kriminaliseringen har ikke udelukkende været dem man tilsigtede da lovændringen blev vedtaget. I 
flere år har Don Kulick, professor i antropologi og leder af Center for ’the Study of Gender and 
Sexuality på New York University, fulgt den svenske model. Og hans konklusioner er klare: 
”Lovgivningen har gjort det vanskeligere for socialarbejderne at nå de prostituerede. Samtidig har 
politiet større problemer med at retsforfølge alfonser og bagmænd (Kulick: 2005; 3), skriver han. 
Don Kulick kalder Sveriges lovgivning antifeministisk, fordi den i praksis forværrer tilværelsen for 
mange af de kvinder, den hævder at beskytte (Seksualpolitiskforum.dk).  
I de tre lande kan der på trods af modsatrettede retslige strategier ses en sammenhæng mellem 
formål og konsekvenser af lovgivningen. Den danske lovgivning er derimod dobbeltbunden og 
bygger på modsatrettede hensyn (VFC: 2004; 131). 
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Kapitel 5 - Beslutningsprocessen  
 
 
5.0. Beslutningsprocessen 
 
I følgende afsnit vil vi se på beslutningsprocessen omkring ændringen af straffelovens kapitel 24, 
der blev fortaget i 1999. Dette vil blive gjort igennem en policyanalyse. Policyanalysen vil blive 
fortaget på baggrund af den indsamlede empiri og teori, og vi vil endvidere bruge Hogwood og 
Gunns’ ni trin til strukturering af analysen. Derudover vil vi i analysen, forsøge at belyse hvorfor 
man ikke har kriminaliseret eller legaliseret prostitution efter en af de tidligere beskrevne modeller 
fra Tyskland, Holland eller Sverige. For at lave denne analyse, har vi valgt at benytte os af top-
down analysemodellen, som i sammenspil med Hogwood og Gunn’s ni trin danner baggrunden for 
resten af projektet. Når denne analyse skal foretages vil aktører samt institutioner, der har en 
væsentlig betydning for beslutningsprocessen, blive præsenteret, derudover vil både målet med 
lovændringen og midler til at nå dette mål blive inddraget i analysen.   
 
5.0.1. Præsentation af aktører  
 
Der er i lovændringen fra 1999 flere aktører, der spiller ind på den beslutningsproces, der blev 
fortaget i forbindelse med ændringen af straffelovens kapitel 24. Disse aktører og institutioner er 
vigtige at præsentere, da de bruges aktivt i selve policyanalysen. Nogle af disse aktører er bl.a. Dorit 
Otzen, der på daværende tidspunkt var leder af det sociale tiltag Reden samt justitsministeriet, PRO-
centret, de politiske partier, Else Marie Mortensen (medlem af folketinget for socialdemokratiet) og 
forhenværende justitsministre Bjørn Westh og Frank Jensen (begge valgt for socialdemokratiet). Ud 
over aktørerne er der også en række institutioner, der spiller ind på lovgivningen. Dette er bl.a. 
aftaler som er indgået i FN og EU. Endvidere spiller offentlig moral og selve straffeloven også ind 
som institutioner, der har haft en påvirkning på policy processen.  
 
Else Marie Mortensen  
Er født 13. juni 1946 og uddannet socialrådgiver. Hun er medlem af Socialdemokratiet og blev 
valgt som folketingsmedlem for Fyns Amtskreds både i 1990, 1994 og 2001 hvor hun var medlem 
af retsudvalget og socialudvalget. Hun er initiativtager til Foreningen Kvindernes Hus (FKH/U) i 
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Odense 1980, De Arbejdsskadedes Forening i Odense 1989 og PRO-centeret i København i 1997. 
Derudover var hun medlem af Odense byråd fra 1982-til 89. Bestyrelsesformand for Foreningen 
Kvindernes Hus og Støttecenteret mod Incest i Danmark. Bestyrelsesmedlem i Reden, KFUK's 
Sociale arbejde og PRO-centeret (webarkiv.ft.dk). 
 
Reden 
Reden er en af de mere kendte muligheder for støtte og hjælp til prostituerede. Reden er et tilbud, 
der første gang blev startet i 1983 på Vesterbro i København, som en del af KFUK. 
Reden har nu både afdelinger i København, Odense og Århus. Tilbuddet fungerer som et værested, 
med mulighed for et bad, lidt mad, eller et sted at sove. Reden ser ligeledes sig selv som et 
pusterum i de prostitueredes barske hverdag (kfum-kfuk.dk).  
På Redens hjemmeside præsenterer Anette Rix, daglig leder af Reden i København deres arbejde 
således; ”Det er Redens opgave at arbejde for og iblandt prostituerede for bl.a. er at motivere til 
behandling m.h.p. et liv uden misbrug og prostitution, for at styrke kvindernes evne til at tage 
omsorg for sig selv, for at mobilisere og styrke kvindens tro på egne ressourcer, for at styrke 
kvinden i forbindelse med offentlige myndigheder og for at arbejde politisk med at bedre de 
prostitueredes kår” (Reden.dk).  
 
PRO-centret 
Centret blev oprettet i 1997 under Socialministeriet, men er i dag en del af Videns- & 
Formidlingscenter for Socialt Udsatte. PRO-Centret var et 3-årigt forsøgsprojekt finansieret af 
Socialministeriets SATS-pulje midler (Servicestyrelsen.dk). Der blev bevilget i alt 10,7 mio. kr. til 
det 3-årige forsøgsprojekt til dækning af løn- og driftsudgifter samt til ekstern evaluering. Efter 
planen skulle PRO-Centret derfor have stoppet deres aktiviteter efter 2001, men den daværende 
regering bestående af det Radikale Venstre og Socialdemokraterne valgte i samarbejde med 
Venstre, Det Konservative Folkeparti, Centrum Demokraterne, Kristeligt Folkeparti og Socialistisk 
Folkeparti at bevilge en del af satspuljemidlerne til en videreførelse af centret indtil udgangen af 
2004 (fm.dk). Centret havde status som en selvejende institution, der ledes af en bestyrelse med 
repræsentation af KFUK`s Sociale Arbejde, Fonden for virke mod mandlig prostitution, Stadslægen 
i København, Københavns Kommune, Amtsrådsforeningen samt en medarbejderrepræsentant. 
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Centret var et landsdækkende center med forebyggende og socialt arbejde med prostitution. PRO-
centret ydede ligeledes rådgivning til de prostituerede. Senere evaluering har vist et stort behov for 
centret, grundet mulighed for erfaringsudveksling (casa-analyse.dk). Centrets formål var at 
forebygge og bremse udviklingen af prostitution, og samtidig indbyde med løsningsmuligheder til 
de prostitueredes sundhedsmæssige og sociale problemer (PRO-censtrets Årsberetning 1997; 3). 
 
Bjørn Westh 
Født i 1944 og uddannet landinspektør. Han er medlem af socialdemokratiet og i 1977 valgt til 
Folketinget af sin kreds i Viborg. I den tid var han minister for landbrug 1981-1982 og fast inventar 
i Nyrup regering op gennem 90’erne hvor han sluttede som justitsminister fra 1996 til 1998. 
 
Frank Jensen  
Født i 1961 og uddannet cand.oecon fra Ålborg Universitet. Han er medlem af Socialdemokratiet og 
valgt til Folketinget af Nordjyllands Amtskreds i 1987 til 2007. Han var Forskningsminister fra 
1994 til 1996 og Justitsminister fra 1996 til 2001. Derudover er han medlem af Kommissionen om 
øget grønlandsk selvstyre (Ft.dk). 
 
De politiske partier 
I beslutningsprocessen indgår de poliske partiers folketingsmedlemmer. Der var på daværende 
tidspunkt tale om: Socialdemokraterne, Venstre, Socialistisk Folkeparti, Centrum Demokraterne, 
Det Radikale Venstre, Enhedslisten, Fremskridtspartiet, Kristelige Folkeparti, Det konservative 
Folkeparti og Dansk Folkeparti  
 
 
5.0.2. Valg af top-down analyse  
 
Vi har valgt at foretage en top-down analyse, da alt indsamlet empiri indikere at 
beslutningsprocessen er startet ovenfra med de formelle aktører i form af b. la. Else Marie 
Mortensen og justitsministeriet.  Det vil sige at beslutningsprocessen om lovændringen, som proces 
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er startet i toppen af det politiske hierarki (politikere eller embedsmandsværket), og derefter 
forplanter sig ned igennem samfundet.  Der kunne være grund til at antage, at lovændringen skete 
på baggrund af en bottom-up proces da sociale tiltag som Reden og PRO-centeret allerede tidligt er 
involveret i beslutningsprocessen, men da alle disse aktører på nær Dorit Otzen fra Reden, er nedsat 
af et politisk organ eller har en direkte politisk indflydelse, vurderer vi at det en mere plausibel 
antagelse, at det er tale om en top-down proces og ikke en bottom-up proces. 
 
5.1. Policyanalyse 
 
Når der skal udearbejdes en policyanalyse af beslutningsprocessen vedrørende ændring af 
straffelovens kapitel 24, som bl.a. omhandler prostitutionsområdet, er det relevant at identificere 
hvilke aktører og institutioner der er indgået i beslutningsprocessen, og i hvilke arenaer disse 
aktører agerer. Derfor er aktørerne og institutionerne præsenteret ovenfor. Jf. metodeafsnittet er der 
forskellige forhold som input, output og feedback som er nødvendige at medtage for at lave en 
policyanalyse. Som tidligere beskrevet har vi valgt at bruge Hogwood og Gun’s ni trin, for at 
kortlægge beslutningsprocessen. Denne kortlægning behøver ikke følge den numeriske rækkefølge 
opstillet af Hogwood and Gunn, men skal søge deskriptiv at fremstille virkeligheden. Derfor 
illustrerer de nummererede afsnit den faktiske handlings kausalitet i beslutningsprocessen.  
Inden man begynder den konkrete policy analyse er det vigtig at identificere beslutningsprocessen 
input, det vil sige hvilke faktorer – input i form af krav fra samfundet – der har initieret 
beslutningsprocessen. Når input skal identificeres er det vigtigt at se på flere samfundsmæssige 
strukturer. Det er sjældent et enkelt forhold, der gør sig gældende ved en implementering eller 
ændring af en lov. Input der kan være medvirkende til sådanne ændringer kan f.eks. være debat i 
medier eller direktiver fra EU eller andet internationalt samarbejde. Ligeledes kan der være tale om 
en kraftig folkelig bevægelse for eller modstand mod et bestemt område (Hill: 2005; 23).  
En af de meget fremtrædende aktører i beslutningsprocessen vedrørende lovændringen i 1999 var 
Else Marie Mortensen. Hun havde i 1998 gennem en længere årrække, i kraft at sin position først 
som socialrådgiver og senere som folketingsmedlem og medlem af socialudvalget samt 
retsudvalget, arbejdet hårdt for at få prostitutionsproblematikken sat på den politiske dagsorden. 
(Bilag 10) 
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Andre input der spiller ind, kunne f.eks. være den massive mediedækning der var omkring den 
tiltagende vold imod prostituerede i midten af 90erne (Bilag 11). 
I forbindelse med beslutningsprocessen vedrørende ændringen af straffelovens kapitel 24, havde 
Danmark i starten af 90erne forpligtet sig, igennem internationalt samarbejde, til at implementere en 
række forhold fra bl.a. EU, FN og nordisk råd (Bilag 3; 4). F.eks. underskrev Danmark i 1989 FN-
konventionen omkring børns rettigheder, og forpligtede sig derfor til, at ratificere aftalen senest i 
1991 og efterfølgende implementere relevant lovgivning. Aftalen indebar at beskytte børn imod alle 
former for seksuel udnyttelse og misbrug, samt forhindre at børn udnyttes til prostitution eller andre 
former for seksuel aktivitet (Bilag 3; 5). 
Når input er identificeret kan selve analysen af beslutningsprocessen påbegyndes.  
 
1. Man beslutter at man vil beslutte noget.  
Else Marie Mortensen får igennem sit arbejde i social- og retsudvalget i Folketinget 
skabt et fokus på prostitutionsområdet, og formår at få belyst problematikken i den 
politiske arena. Det besluttes derfor bl.a. at oprette PRO-centret. Centret er dermed en 
aktør, der havde til formål at komme med anbefalinger til det politiske niveau (Bilag 
12) 
 
3. identificerer problemet.  
Når der initieres en lovændring som den i 1998, vil processen oftest starte med en 
identifikation af problemet. Dette var også tilfældet i 1996 hvor daværende 
Justitsminister, Bjørn Westh, konsulterede en række fremtrædende personer der til 
daglig havde kontakt med prostitutionsmiljøet. Heriblandt et møde med forstanderen 
for være- og rådgivningsstedet Reden, Dorit Otzen, for her at diskutere 
prostitutionsproblematikken. Efterfølgende rejste Folketingets retsudvalg og 
Justitsministeren, på opfordring fra sidstnævnte, til Holland, for at studere landets 
liberale prostitutionspolitik (Bilag 13).  
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Derudover har der højst sandsynligt været et øget internationalt pres på regeringen for 
at opfylde de løfter, der tidligere var afgivet til bl.a. EU og FN (Bilag 3; 4). Især skal 
der her tages Danmarks involvering i FN´s børnekonvention i betragtning.  Endvidere 
er der blevet rejst tvivl om hvorvidt straffelovens § 198 er i strid med den Europæiske 
Socialpagt, der er vedtaget indenfor Europarådets rammer. Her fastslås der et forbud 
mod tvangsarbejde og EU har overfor Danmark rejst tvivl om hvorvidt § 198 er i strid 
med dette forbud.  
Endvidere argumenteres der for, at straffelovens § 198 ikke længere anvendes i 
praksis, og man kriminaliserer i virkeligheden en gruppe som man har en målsætning 
om at hjælpe (bilag 3; 3). For at klarlægge om dette er tilfældet indhenter 
Justitsministeriet i 1996 udtalelser fra bl.a. Rigsadvokaten, samtlige statsadvokater, 
Politidirektøren i København og Foreningen af Politimestre i Danmark. Alle disse 
myndigheder bekræftede at straffelovens § 198 ikke længere anvendes i praksis og at 
de endvidere ikke har nogen indsigelser mod en ophævelse af denne. (bilag 3; 7) 
 
2. Beslutte hvordan man vil tage beslutningen.  
På baggrund af studieturen til Holland, samtale med Dorit Otzen fra Reden, samt Else 
Marie Mortensens og dermed Socialdemokratiets politiske målsætninger, udarbejdede 
embedsmandsværket i Justitsministeriet forslag til lov om ændring af straffelovens 
kapitel 24. Dette forslag indebar en afkriminalisering af prostitution og PRO-centret 
modtog som samarbejdspart dette forlag d. 12-11-1997 (PRO-centrets Årsberetning: 
1997) Dette forslag tilslutter PRO-centret sig med følgende formulering: 
”PRO-Centret kan tilslutte sig afkriminalisering af prostitution ved  
ophævelse af Straffelovens §§ 198 og 199 samt § 229 stk. 3-5 med de begrundelser, der er 
anført i lovforslaget, men er mere skeptisk overfor forslaget om kriminalisering af kunder til 
prostituerede under atten år. PRO-Centret er ikke uenig i at beskytte børn og unge mod 
enhver form for seksuel udnyttelse og seksuelt misbrug f.eks. prostitution, men lovforslagets 
udformning, som begrænser beskyttelsen til unge, der allerede i en eller anden udstrækning 
er i prostitution, finder centret for begrænset. Det havde efter centrets opfattelse været at 
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foretrække, at der blev indført en generel beskyttelse, således at det blev ulovligt at købe 
seksuelle ydelser af alle under 18 år.” (PRO-centrets Årsberetning: 1998) 
 
Derudover blev forslaget om afkriminalisering sendt i høring hos følgende; Præsidenterne 
for Østre og Vestre Landsret, Præsidenterne for Københavns Byret og retterne i Århus, 
Odense, Ålborg og Roskilde, Den Danske Dommerforening, 
Dommerfuldmægtigforeningen, Rigsadvokaten, Rigspolitichefen, Politidirektøren i 
København, Foreningen af Politimestre i Danmark, Politifuldmægtigforeningen, Dansk 
Politiforbund, Dansk Kriminalpolitiforening, Advokatrådet, Ligestillingsrådet, Danske 
Kvinders Nationalråd, Østersørådets Kommissær for Menneskerettigheder, Børnerådet, 
PRO-Centret, Fonden for virke mod mandlig prostitution, Amtsrådsforeningen, 
Kommunernes Landsforening samt Københavns og Frederiksberg kommuner, Foreningen af 
Socialchefer i Danmark, Dansk Socialrådgiverforening, Dansk Psykologforening, Nævnet 
for Etnisk Ligestilling, Det Danske Center for Menneskerettigheder, KFUK s Sociale 
Arbejde, Foreningen Sex & Samfund, Reden og Det Internationale Ligestillingsudvalg. 
(bilag 3; 7) og dermed fik aktører, som ellers ikke vil have adgang til beslutningsarenaen 
indflydelse på beslutningsprocessen. Disse aktører kan bevidst eller ubevist have søgt at 
fremme egne interesser.  
Dette forslag fra Justitsministeriets side om ændring af straffelovens kapitel 24 stemmer 
godt over ens med Else Marie Mortensen holdninger. Hun udtalte allerede d. 24-06-1996, at 
der måtte finde en modernisering af prostitutionslovgivningen sted. Hun udtalte ”… det er 
ikke en legalisering af prostitution, vi skal have. Det er en modernisering af reglerne, så de 
prostituerede afkriminaliseres, uden at erhvervet legaliseres” (Bilag 14). Else Marie 
Mortensen har derfor haft held med at flytte debatten til den politiske arena og har dermed 
foreslået at den bedste løsning er en lovændring. 
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5. Hvilke målsætninger har man for beslutningen og hvad er ens prioriteringer 
Målsætningen med ændringen af lovgivningen har to hovedbegrundelser (bilag 2: 1) 
Det er disse to grunde der vil blive prioriteret i den videre beslutningsproces. 
1. ”Den foreslåede afkriminalisering har alene til formål at markere, at prostitution i sig selv 
ikke bør anses som en kriminel aktivitet. Prostitution er derimod både et udtryk for og årsag 
til sociale problemer, som bedst løses i det socialpolitiske regi. ”(bilag 2;1) 
2. ”foreslås det gjort strafbart at være kunde til en mandlig eller kvindelig prostitueret under 
18 år. Dette forslag er et led i den bredspektrede indsats mod seksuelt misbrug af 
mindreårige, som allerede er i gang både her i landet og på internationalt plan.” (bilag 2; 
1). 
Det bliver formuleret at disse to grunde, at der vil blive prioriteret som de to primære 
målsætninger i den videre beslutningsproces, selvom man stadig må antage at det er 
en væsentlig prioritet at indfri internationale forpligtelser.  
 
4. Hvilke forventninger har man til den ændring man vil lave 
Ved ændringen af straffelovens kapitel 24 har Justitsministeriet en række 
forventninger. Ud over at lovgivningen selvfølgelig skal opfylde de formulerede 
målsætninger, er der en forventning om at ændringen ikke har økonomiske eller 
administrative konsekvenser for staten, samt at forslaget ikke forventes at have 
erhvervsmæssige eller miljømæssige konsekvenser (bilag 3; 6). Derudover forventes 
det at man ved en lovændring kan efterleve EU og FN’s krav. Sidst men ikke mindst 
er der en forventning om at flytte prostitutionsproblematikken fra et retsligt regi, over 
i et mere socialt orienteret regi. Prostitution bliver efter lovændringen altså ikke 
længere en ting man ønsker at regulere gennem lovmæssige tiltag, men et emne der 
skal forbygges og bekæmpes gennem sociale tiltag. Selvom det ikke i fremstillingen 
er eksplicit formuleret, kan man gennem hele beslutningsprocessen se hvordan den 
prostitueredes stilling ændres fra kriminel til offer.  
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6. Hvad er mulighederne 
Der er flere muligheder for at opnå en eller flere af de opstille målsætninger. Det er en 
mulighed at lade være med at lave en eller flere lovændringer og udelukkende 
koncentrere indsatsen om at styrke den sociale indsats på prostitutionsområdet. Dette 
betyder dog at Danmark ikke ville leve op til de allerede internationalt indgåede 
aftaler. Hvis man blot havde en målsætning om at leve op til de internationale aftaler, 
kunne man have nøjedes med at lave en ændring som kun kriminaliserede kunder, der 
købte seksuelle ydelser af personer under 18 år, samt at fjerne § 198. Derudover er der 
den mulighed, at man efter svensk forbillede havde kriminaliseret alle kunder og ikke 
kun kunder der køber seksuelle ydelser af personer under 18 år. Dette nævnes bl.a. i 
betænkningen til lovforslaget (bilag 3; 6). Til sidst er der den mulighed, at det man 
ender med at beslutte, ikke er det mest hensigtsmæssige at gør brug af i Danmark. 
Altså hvor man afkriminaliserer prostitution, samtidig med at man kriminaliserer 
kunderne som køber seksuelle ydelser af personer under 18 år.  
Det samlede lovforslag kommer til at lyde som følgende. 
 § 198 og § 199 ophæves. 
  Efter § 223 indsættes: ”Den, der som kunde har samleje med en person under 
18 år, der helt eller delvist ernærer sig ved prostitution, straffes med bøde, 
hæfte eller fængsel indtil 2 år.”  
 § 229 stk. 3-5 ophæves.  
(Bilag 7; 1) 
Herefter er forslaget blevet behandlet ved en række møder. Her er et mindretal af 
Folketinget kommet med en række betænkninger vedrørende forslaget. Der er her tale 
om et mindretal i Det Konservative Folkeparti, Dansk Folkeparti samt Kristeligt 
Folkepart, hvoraf de tre sidste ønsker forslaget forkastet ved 3. behandling. Ydermere 
er der tale om to medlemmer af Venstres folketingsgruppe, der ønsker at stemme 
imod. 
Derudover ønsker Kristeligt Folkeparti at § 229 ændres til ”Den, der som kunde har 
samleje med en person mod betaling eller løfte om betaling, straffes med bøde, hæfte 
eller fængsel indtil 2 år. (Bilag 5; 1) 
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Ændringsforslaget indebærer at det bliver strafbart at købe seksuelle ydelser hos en 
prostitueret, uanset dennes alder og uanset om der er tale om et enkeltstående tilfælde. 
Det er Kristeligt Folkepartis opfattelse at Danmark bør følge Sveriges eksempel og at 
prostituerede er ofre og at deres situation kan tilskrives økonomiske problemer, 
seksuelt misbrug i barndommen, lav selvværdsfølelse m.v.  
De resterende partier støtter ikke op om Kristeligt Folkepartis ændringsforslag. 
 
7. Hvordan kan man implementere beslutningen 
Når man i beslutningsprocessen er blevet enige om at implementere den beslutning 
man er nået frem til, er der flere måder hvorpå dette kan ske. I dette tilfælde sker det 
via en lovændring. Når denne beslutning er truffet bliver lovforslaget fremstillet af 
Justitsminister Frank Jensen hvorefter de forskellige partier stemmer om forslaget ud 
fra deres divergerende holdninger. I forbindelse med denne lovændring stemte, som 
tidligere beskrevet, Socialdemokraterne, Venstre, Socialistisk Folkeparti, Centrum 
Demokraterne, Det Radikale Venstre, Enhedslisten og Fremskridtspartiet for denne 
ændring, hvor Kristeligt Folkeparti, Det Konservative Folkeparti, Dansk Folkeparti og 
to medlemmer fra Venstre stemte imod (bilag 7.B; 2). Begrundelserne herfor var 
følgende; 
Det konservative Folkeparti ”Dette mindretal mener ikke, at prostitution bliver 
mindre ned værdigende eller ydmygende ved en liberalisering. Efter Det Konservative 
Folkepartis opfattelse skal lovgivningsmagten ikke medvirke til, at flere mennesker 
havner som prostituerede ved at blåstemple prostitution” (bilag 4; 1) 
Dansk Folkeparti ” En del af dette mindretal (Dansk Folkepartis medlem af udvalget) 
stiller sig uforstående over for dette lovforslag, idet det vil være umuligt af håndhæve. 
Politiet har mange andre vigtige opgaver, som naturligt vil blive trængt i baggrunden 
på grund af denne uadministrerbare lovgivning. Hertil kommer, at der med forslaget 
vil være tale om en blåstempling af prostitution, hvilket Dansk Folkeparti ikke kan 
acceptere”. 
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Kristeligt folkeparti har tidligere stillet et ændringsforslag og uden denne ændring kan 
partiet ikke stemme for lovændringen da dette vil være en blåstempling af 
prostitutionskunder og det kan Kristeligt Folkeparti ikke gå med til. (Bilag 5; 1) 
Med 81 stemmer for og 27 imod bliver forslaget vedtaget med ikrafttrædelse pr 1. juli 
1999.   
 
8. Hvordan kan man holde opsyn med beslutningen efter en evt. implementering. 
Man kan ikke holde opsyn med selve lovændringen man kan holde øje med om 
lovændringen håndhæves.  
 
9. Hvordan kan man vedligeholde beslutningen efter en evt. implementering.   
Udspil fra Mette Frederiksen i 2002 
Vi vil i kommende afsnit se på Socialdemokratiets Mette Frederiksens udspil fra 2002, 
om kriminalisering af danske prostitutionskunder, samt hvorledes pressen håndterede 
sagen, og hvilken konsekvens denne håndtering havde. Dette gøres for at belyse 
grunden til at det aldrig blev til et reelt lovforslag, og dermed ikke førte til en 
lovændring på prostitutionsområdet. Dette udspil fra Mette Frederiksen kan ses som 
en vedligeholdelse af lovforslaget jf. Hogwood og Gunns trin ni.  
I september 2002 udmeldte Socialdemokratiets daværende kulturordfører Mette 
Frederiksen, at hun finder en kriminalisering af prostitutionskunder, efter svensk 
model, interessant (Sørensen: 2004; 33). Denne udmelding skabte en kortvarig men 
hektisk debat i medierne, og synliggjorde de mange forskellige holdninger på netop 
prostitutionsområdet.  
Den 17. september 2002 bragte Politiken en artikel, der beskrev hvorledes 
Socialdemokratiet var parate til at fremstille lovforslag om kriminalisering af 
prostitutionskunder. Dette skete, som tidligere nævnt, med Mette Frederiksen i 
spidsen. Dog fremgik det ikke af denne artikel om udmeldingen var på hele 
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Socialdemokratiets vegne, eller blot Mette Frederiksens egne. Det fremgik heller ikke 
hvorvidt at denne udmelding skulle ses som et reelt udspil til et lovforslag, eller blot 
en holdningstilkendegivelse (Sørensen: 2004; 33). Denne uklarhed resulterede i at det 
såkaldte forslag blev behandlet som et Socialdemokratisk forslag den følgende uge i 
pressen (Sørensen: 2004; 33). 
I en artikel d. 18. september 2002 blev Mette Frederiksen citeret for at beskrive 
spørgsmålet om kriminalisering af prostitutionskunder, som en kulturpolitisk kamp 
om synet på kvinder, samt at konsekvenserne af prostitution var langt større end den 
time, kunden er hos den prostituerede (Sørensen: 2004; 36). Her mente bl.a. Cand.mag 
i psykologi og kommunikation Paul Lyngbye, at Mette Frederiksen fremstod 
inkompetent, idet hun blandede de forskellige politiske områder, nemlig kønspolitisk 
og socialpolitik sammen (Sørensen: 2004; 40).  
Medierne var i denne periode meget skarpe i deres retorik overfor Mette Frederiksen 
og Socialdemokratiet (Sørensen: 2004; 39). Flere af de skrevne medier valgte at 
fremstille Mette Frederiksen som en ung, uprøvet og uerfaren politiker. Mette 
Frederiksen blev ligeledes kritiseret for ikke at kunne de politiske spilleregler 
(Sørensen: 2004; 39-40). 
 
Ekstra Bladet valgte d. 18. september 2002 at bringe historien om hvordan 
prostituerede var villige til at offentliggøre navne på højtstående mandlige 
socialdemokratiske politikere, der var benyttede sig af de prostituerede, hvis forslaget 
om kriminalisering af prostitutionskunder blev fremsat.  
”Inden partichefen bestemmer sig, skal han lige gøre sig klart, at der står langt mere 
på spil (…). Stærke kræfter i massagemiljøet vil nemlig forsvare sig mod at få alle 
deres kunder kriminaliseret. Derfor har de tænkt sig at offentliggøre navnene på bl.a. 
de socialdemokratiske spidser (undskyld udtrykket), der er faste gæster på lagnerne. 
De vil endda gøre det på internettet – som er endnu mere uregerligt end sexlivet! 
Husk at få de nyvalgte, skinhellige svenske ministre med, når de er i København. Samt 
alle de socialdemokratiske lokalpolitikere til møde i Kommunernes Landsforening. 
Eller lokalt, hvor der også er prægtige fristelser”. (Sørensen: 2004; 41-42) 
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Dette resulterede dermed i en mistænkeliggørelse af de mandlige politikere i 
Socialdemokratiet. Derudover gik Mette Frederiksens partifæller, Frank Jensen og 
Sandy Brink, ud og erklærede deres modstand mod holdningerne (Sørensen: 2004, 
44).  
En anden af de måder hvorpå medierne fremstillede hele denne sag, var ved at betegne 
prostitution som værende verdens ældste erhverv. Ved dette fremlægges en stor grad 
af legitimitet, der i nogle tilfælde kan retfærdiggøre dets eksistens (Sørensen: 2004; 
44). Det fremstilles ligeledes hvordan den offentlige opinion i høj grad er præget af en 
generel accept af prostitutionserhvervet (Lautrup: 2002; 69). 
Vi har, som tidligere nævnt, valgt at belyse Mette Frederiksens 
holdningstilkendegivelse, ud fra Molins model. Mette Frederiksen modtog i starten af 
september 2002 Nina Bang-prisen
1
, hvor hun i sin takketale nævnte hvorledes de 
prostituerede var en af de befolkningsgrupper, der havde det dårligst (Sørensen: 2004; 
33-34). Modtagelsen af denne pris, kan derfor antages at være det første trin på vejen 
til hendes senere udmelding. Nina Bang-prisen må derfor kunne betegnes som en af de 
ydre faktorer i Molins model, der førte videre til politisk handling. Det kan ligeledes 
antages at modtagelsen af denne pris påvirker personfaktoren. Nina Bang-prisen giver 
Mette Frederiksen en høj grad af troværdighed og sympati, idet hun viser at hun 
brænder for denne sag.   
Dog blev Mette Frederiksens person ramt af de føromtalte udmeldinger fra hendes 
partifæller Frank Jensen og Sandy Brink. Ved disse udmeldinger blev Mette 
Frederiksen kraftigt skadet på sin troværdighed, i det at hun ikke fremstod afklaret 
med sit politiske bagland.  
Medierne, der ligeledes kan ses som en af de ydre faktorer, valgte at føre en meget 
hård tone overfor både Socialdemokratiet og Mette Frederiksen. Hun blev, som 
tidligere nævnt, beskrevet som uerfaren og inkompetent, hvilket ligeledes har 
resulteret i en svækkelse af hendes politiske person.  
Da Mette Frederiksen fremførte sin holdningstilkendegivelse, var hun ikke klar 
omkring hvorvidt dette blot var hendes egne ord, eller hun talte på hele 
                                                          
Nina Bang var den første kvindelige minister i Danmark. Nina Bang kan dermed ses som er forbillede for bange 
kvindelige politikere. På 75 årsdagen for hendes udpegning som minister, blev Nina Bang prisen skiftet. Prisen gives 
hvert år til en ung lovende kvindelig politiker.  
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Socialdemokratiets vegne. Derfor blev der skabt et billede, fra mediernes side, af at 
Mette Frederiksen ikke kende de politiske spilleregler. 
Hendes troværdighed som politiker blev dermed igen ramt, og hun stod derfor svagt i 
forhold til både medierne og partifæller. Svækkelsen af den personlige faktor, specielt 
omkring troværdigheden, samt den manglende opbakning fra hendes parti, må antages 
at have medført en manglende villighed til at fremstille holdningstilkendegivelsen som 
et reelt lovforslag. 
Den offentlige opinion spillede ligeledes en stor rolle for Mette Frederiksen og 
Socialdemokratiets villighed til at kæmpe for et eventuelt lovforslag om 
kriminalisering af prostitutionskunder. Der var på daværende tidspunkt, i 2002, en 
generel offentlig accept af hvervet prostitution (Lautrup: 2002; 69). Den offentlige 
opinion vil igen, som tidligere nævnt, blive set som en ydre faktor i Molins model. 
Denne føres videre til den strategiske faktor, hvor ønsket om magtbesiddelse og 
mulighed for indflydelse er placeret. I det at Mette Frederiksen og Socialdemokratiet 
ønskede at få indflydelse, var de ifølge Molins model, nødt til at se på populariteten 
blandt deres vælgere. I det at vælgerne, de adspurgte i undersøgelsen om accept af 
prostitution som erhverv, overvejende mente at prostitution var acceptabelt, vil det 
ikke være optimalt for Socialdemokratiet og Mette Frederiksen, at gøre 
holdningstilkendegivelsen til et reelt forslag. Der vil, set ud fra undersøgelsen, ikke 
være opbakning til et sådan forslag.  
 
Ud fra Molins model var det altså den personlige faktor samt opinionsfaktoren, der 
afgjorde villighed til at fremstille holdningstilkendegivelsen til et reelt lovforslag. Det 
var dermed faktorernes indvirket på den politiske adfærd, der vægtede højere end 
Mette Frederiksens holdning.  
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Forslag fra 2003 
I 2003 fremsatte Kristeligt Folkeparti et lovforslag om kriminalisering af 
prostitutionskunder. Dette forslag kan ses som vedligeholdelse af lovgivningen. Jf. 
Hogwood og Gunns trin ni. Ved dette forslag til ændring af lovgivning, ønskedes 
loven formuleret som følgende: 
 
”Den, der mod at betale eller give løfte om betaling har samleje med en anden 
person, straffes med bøde eller fængsel indtil 2 år” (Bilag 15).  
Kristeligt Folkeparti ønskede at denne ændring skulle træde i kraft pr. 1. juli 2003.  
Formålet med dette lovforslag var at gøre det strafbart at være kunde hos en 
prostitueret, uanset om den prostituerede er under eller over 18 år. Dette forslag er 
baseret på de svenske erfaringer fra kriminaliseringen i 1999, hvor netop 
prostitutionskunderne blev kriminaliseret. Kristeligt Folkeparti havde ligeledes baseret 
lovforslaget på PRO-centrets anbefaling. Ifølge PRO-centret har prostituerede levet en 
utryg og ustabil barndom, med ustabile relationer (Bilag 15).  
Kristeligt Folkeparti mente ikke at samfundet måtte svigte de prostituerede ved at lade 
andre udnytte dem. Her mentes prostitutionskunderne. Dernæst mente Kristeligt 
Folkeparti at det var muligt at ændre holdningen til prostitution gennem lovgivning 
(Bilag 15).  Hvis samfundet straffer prostitutionskunderne i stedet for den 
prostituerede, sendes et signal om at det ikke er acceptabelt at benytte sig af en 
prostitutionsydelse. Et andet formål med dette lovforslag var at gøre Danmark mindre 
attraktivt for udenlandske prostituerede og disses bagmænd.  
Lovforslaget blev fremsat d. 29. januar 2003, og kom til 1. behandling d. 18. marts 
2003. Herefter blev forslaget sat til behandling i Retsudvalget. Et flertal i 
Retsudvalget, undtaget SF og Kristeligt Folkeparti, stillede lovforslaget til forkastelse 
ved 3. behandling. Ved indstilling af lovforslaget til forkastelse ved 3. behandling, 
blev to bemærkninger tilføjet. Den første kom fra Enhedslistens medlem af 
Retsudvalget. Denne bemærkning omhandlede hvorledes at Enhedslisten ikke kunne 
støtte op om forslaget om kriminalisering af prostitutionskunder, i det at Enhedslisten 
ikke ønskede at forværre situationen for mandlige og kvindelige prostituerede. Det 
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ønskedes hellere, fra Enhedslistens side, at forebygge og hjælpe de prostituerede i 
gang med en sundere tilværelse, gennem f.eks. uddannelse. Enhedslisten mener ikke 
at de sociale problemer omkring prostitution løses gennem straf (Bilag 16).  Den 
anden bemærkning i forbindelse med indstillingen af lovforslaget til forkastelse, 
omhandlede SF´s forståelse af lovforslaget. SF valgte hverken at stemme for eller 
imod forslaget, da det mentes at en gennemførsel af lovforslaget ville skabe en 
marginalisering, samt en forringelse af de prostitueredes forhold (Bilag 16).  
 
Det kan antages at den offentlige moral og opinion spiller en vigtig rolle i 
beslutningen om forkastelse af lovforslaget om kriminalisering af prostitutionskunder. 
Hele 72 % af befolkning i Danmark mente på daværende tidspunkt ikke at en 
kriminalisering af prostitutionskunder var den rigtige måde at regulere prostitution på 
(VFC; 2004, 72).  
Der kan ligeledes ved dette forslag, som ved Mette Frederiksens 
holdningstilkendegivelse, tales om opinionsfaktorernes indflydelse, set i forhold til 
Molins model. Ved denne spiller populariteten en vigtig rolle, i det at politikerne ikke 
ønsker afgivelse af magt.  
Det kan ligeledes antages at en så udbredt negativ holdning til og manglende 
forståelse for kriminalisering blandt befolkningen, vil svække straffens formåede 
afskrækkende virkning (VFC, 2004, 134).  
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Kapitel 6 - Konklusion, perspektivering og litteraturliste 
 
6.0. Konklusion 
 
I henhold til problemformuleringen, var der en række spørgsmål som vi gerne ville forsøge at 
besvare gennem vores projekt: ”Hvilken politisk beslutningsproces har fundet sted i forbindelse 
med ændringen af prostitutionslovgivningen i 1999, hvorfor har man valgt hverken at kriminalisere 
eller legalisere prostitution fuldt ud og hvordan er der forskel på den danske lovgivning i forhold til 
vores nabolande?” Efter projektets bearbejdning af indsamlet empiri og teori, ser vi os nu i stand til 
at kunne konkludere følgende på vores problemformulering:  
Der har været en tendens til at på se nabolandenes valg af strategi og ageren på området i 
forbindelse med ændringen af prostitutionslovgivningen i 1999. Lige omkring dette tidspunkt 
lavede Tyskland, Holland og Sverige alle omfattende ændringer i deres prostitutionslovgivning. 
Selvom de tre landes tilgange til prostitutionslovgivning var meget forskellige, og på trods af at de 
inden implementeringen har haft forskellige målsætninger, har de dog haft to ting til fælles: De 
ønskede alle at forbedre de prostitueredes vilkår, det var dog, for ingen af de tre lande, lykkedes 
fuldt ud at opfylde disse målsætninger, og der dukkede undervejs utilsigtede konsekvenser op. 
Fælles for dem er at der ikke er fulgt nok midler med lovændringen og at implementeringen, samt at 
håndhævelsen er blevet lagt ud i kommunerne i stedet for at være centraliseret. Dette har i alle tre 
tilfælde resulteret i en inkonsekvent, underfinansieret og rodet implementering. 
Når man ser på de forskellige landes prostitutionslovgivning har Danmark i forhold til Sverige, 
Tyskland og Holland valgt en midterposition. Sverige har fuldt ud kriminaliseret kunderne til 
prostituerede hvilket betyder, at man som kunde ikke må købe seksuelle ydelser hos en prostitueret. 
Dvs. at man ifølge svensk lovgivning må sælge en ydelse, der ikke må købe. Denne dobbeltmoral 
om prostitution bunder i diskussionen om hvorvidt de prostituerede er ofre eller ej. Her har man i 
Sverige gjort klart at man som kunde udnytter et andet menneske hvis man køber seksuelle ydelser 
af en prostitueret. Tyskland og Holland har begge valgt at have en langt mere liberal holdning til 
prostitution. Det betyder at det som kunde er fuldstændig lovligt at købe seksuelle ydelser af 
prostituerede, derudover tilkendegiver lovgivningen også at det i disse lande er i orden at være 
prostitueret, og det dermed er et anerkendt og et fuldt ud lovligt erhverv. Man kan dermed sige, at 
Tyskland og Holland stiller sig i opposition til den lovgivning man har valgt i Sverige. Herimellem 
befinder Danmark sig. Det betyder dermed at Danmark ikke har kriminaliseret det at være 
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prostitueret, men heller ikke kriminaliseret det at være kunde til en prostitueret. Lovgivningen 
afspejler alligevel en klar holdningstilkendegivelse, som minder om den man har i Sverige, nemlig 
en holdning til de prostituerede som ofre.  
 
Der er mange faktorer i spil når man forsøger at kortlægge en politisk beslutningsproces, som den 
der fandt sted i 1999. For det første har der gennem en længere periode været et øget fokus på vold 
mod prostituerede i medierne. Dette kombineret med den danske befolknings holdning til at 
prostitution bør afkriminaliseres skabte de optimale betingelser for at Else Marie Mortensen (S) 
kunne få en af sine mærkesager på den politiske dagsorden. Else Marie Mortensen (S) besidder i høj 
grad den personlige faktor og formår at udstråle en reel interesse og engagement i de prostitueredes 
sociale situation. Hun kommer til at fremstå både troværdig og sympatisk. Der kan ikke være 
megen tvivl om at stiftelsen af PRO-centeret og dettes arbejde gennem 1997 har givet Else Marie og 
resten af socialdemokratiet den faglige ballast, der skulle til for at flytte prostitutionsdebatten fra en 
den uformelle til den formelle beslutningsarena. Den socialdemokratiske Justitsminister Frank 
Jensen har efterfølgende fremstillet ændringsforslag som et led i at forbedre de prostitueredes 
sociale forhold. Dette er fuldstændig i tråd med partiets daværende interessefaktor både i forhold til 
deres ideologi og for at tilfredsstille deres vælgergrundlag.  
Man kan spørge sig selv om der i virkeligheden er tale om symbolpolitik fra Socialdemokratiets 
side, da lovændringen så og sige er ”gratis” for dem. Efter at sager om grove overfald og mord på 
prostituerede igennem længere tid prægede mediebilledet formåede Socialdemokratiet gennem 
ændringsforslaget at vise sympati for de prostituerede og disses situation. Dette sker uden at der 
reelt er nogen økonomisk eller administrativ byrde forbundet med forslaget, og uden at komme i 
konflikt med det andet regeringsparti, støttepartier eller den offentlige opinion. De har dermed 
opnået at indfri både den parlamentariske faktor, opinionsfaktoren samt at indfri deres målsætninger 
og har dermed lavet strategisk god politik. 
 
Tilbage står dog stadig spørgsmålet, hvis den danske lovgivning afspejler at prostituerede er ofre, 
hvorfor har man så ikke valgt at gøre prostitution ulovligt, eller følge den model som man bruger i 
Sverige. Til besvarelse af dette skal man se på de underliggende årsager, som er medvirkende til at 
politikkerer træffer bestemte beslutninger. Mette Frederiksen (S) kom netop med en 
holdningstilkendegivelse i 2002, hvor hun mente at Danmark skulle følge Sveriges eksempel hvor 
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man kriminaliserede kunderne, og Kristeligt Folkeparti fremsatte i 2003 et lovforslag som mere 
eller mindre var i overensstemmelse med Mette Frederiksens holdningstilkendegivelse, nemlig at 
kunderne skulle kriminaliseres. Når Mette Frederiksens holdningstilkendegivelse ikke blev til mere 
end blot en holdningstilkendegivelse, er det pga. de dybereliggende årsagsforklaringer, nemlig at 
partiets officielle holdning til prostitution var en anden, og fordi den offentlige opinion heller ikke 
var enig med hende. 
Når Kristeligt Folkeparti fremsætter deres forslag har det derfor også noget med den 
parlamentariske faktor at gøre, For selvom Kristeligt Folkeparti allerede inden de fremsætter et 
konkret forslag ved, at de ikke kan skabe et politisk flertal, er det vigtigt at de ”plejer” deres 
bagland og deres vælgere. 
Det kan derfor grundlæggende konkluderes, at selvom man som politikker kan have en bestemt 
overbevisning, som man gerne vil arbejde for, så kan det ikke altid gennemføres fordi de 
underliggende faktorer - i det her tilfælde den offentlige opinion og den parlamentariske faktor  - 
spiller kraftigt ind på beslutningsprocessen. Dermed må årsagen til, at man ikke har valgt at 
legalisere prostitution i højere grad, som f.eks. i Tyskland og Holland, også være at de politikkere 
som hidtil har bestridt lovgivningen har haft en overbevisning om at prostituerede er ofre, hvilket 
også lovgivningen afspejler. Endvidere har de høringsparter der har været inddraget i 
beslutningsprocessen, f.eks. PRO-centret, haft det erklærede mål, at prostituerede befandt sig i en 
socialt dårlig situation og at prostitution i videst muligt omfang skal bekæmpes. 
Hvis man som samfund havde en reel interesse i at forbedre de prostitueredes arbejdsvilkår, og ikke 
havde det store fokus på bekæmpelse af prostitution som et socialt fænomen, ville det være logisk at 
legalisere prostitution. På denne måde ville de prostituerede, der har et ønske om at forlade miljøet 
stadig få hjælp gennem de allerede eksisterende sociale tiltag, mens de prostituerede der har valgt 
prostitution som deres erhverv, ville få del i de arbejdsmarkedssikrede rettigheder og større generel 
sikkerhed og stabilitet. Hvis man derimod vælger at kriminalisere prostitution er der en risiko for at 
den prostitueredes sikkerhed mindskes og at de sociale tilbuds mulighed for at komme i kontakt til 
den prostituerede ligeledes mindskes. Hvis man har  målsætningen om at mindske eller helt udrydde 
prostitution, har erfaringer fra Sverige vist at kriminalisering ikke har denne effekt, men bare flytter 
gadeprostitutionen over til escortprostitution. Det kan ligeledes diskuteres om dette overhoved er en 
realistisk målsætning, at komme prostitution til livs. Dette er nok ikke tilfældet, ikke i et samfund 
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som det danske, hvor 66 %  mener at prostitution er acceptabelt ,og hele 72 % mener at en 
kriminalisering er en direkte dårlig ide. 
 
6.1. Perspektivering.  
 
Prostitution har ofte været et emne som har været oppe at vende i medierne, og det er ofte et emne 
folk i det offentlige rum har en holdning til. Derudover er emnet også et, der ofte bliver debatteret af 
forskere. Det ville derfor have været interessant at inddrage hele denne debat i vores projekt, det var 
dog samtidig blevet et meget stort og uoverskueligt projekt, hvis vi også skulle have taget fat i 
denne problematik.  Vi har i vores opgave arbejdet politologisk og sociologisk, men der kunne godt 
arbejdes videre med emnet inden for begge spor. Politologisk kunne der arbejdes videre med statens 
rolle over for udsatte samfundsgrupper, og dermed arbejde mere ideologisk med emnet. Inden for 
det sociologiske spor kunne der arbejdes videre med emnet med mere fokus på et kønsperspektiv. 
Lovgivningen er altså kun en enkelt del af debatten om prostitution. Man kunne også inddrage 
andre dele af prostitutionsmiljøet, som ikke har været hovedfokus i denne opgave. Man kunne f.eks. 
undersøge kvindehandel i Danmark og fokusere på hvordan man hjælper dem i stedet, frem for de 
ikke handlede prostituerede. 
 
Det aspekt af prostitutions området vi har størst interesse i at undersøge videre er problematikken 
om de arbejdsmarkedssikrede rettigheder. Den danske lovgivning som den er nu, resulterer i at 
samfundet sender et signal til prostitutionskunderne om at det er accepteret at købe sex. Samtidig 
med dette, er prostitution som erhverv ikke anerkendt og lovgivningen forhindrer deres muligheder 
for at få grundlæggende gode arbejdsvilkår. Denne dobbelthed ved den danske straffelov har skabt 
debat, og efterlader prostitution i en gråzone. Hvis prostitution er lovligt hvorfor har den 
prostituerede så ingen rettigheder? Det nævnes i beslutningsprocessen omkring lovændringen i 
1999, flere gange, at denne afkriminalisering ikke gør prostitution til et anerkendt erhverv og 
hvorfor er det stadig ulovligt at udleje værelser eller ejendom til en prostitueret? Det er da ikke med 
til at skabe større tryghed eller bedre vilkår. Det er at sige til de prostituerede; at vi vil gerne give 
den prostituerede bedre vilkår, men kun hvis han/hun vælger at forlade erhvervet.  
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      Bilag 1 
 
Sex skræk & skjult kamera 
Af: Anita Brask Rasmussen  
25. juli 2007 | Om denne artikel  
Lagt på information.dk 25. juli 2007 kl. 17:33. Bragt i den trykte udgave 31. december 2005. 
Sjældent har der været så meget sex i aviserne. På den ufede måde. 2005 blev et hårdt år for 
seksuelle afvigere og grænseoverskridere, og vi er begyndt at tale om ’ ny’ puritanisme. 
Feminismen har været definerende for vores seksualmoral, mener professor i sociologi. 
Så nu er vi bange 
Det var året, hvor Jørgen Leth blev fyret fra sit job på grund af en erotisk scene i en bog. Hvor 
prostitution blev krævet ulovliggjort. Socialdemokraterne foreslog tvangssterilisering af pædofile. 
Og Søren Ventegodt mistede midlertidigt retten til at praktisere medicin på grund af vaginal 
akupressur og et skjult kamera. De forskellige episoder har ikke umiddelbart noget med hinanden at 
gøre. Og så alligevel.  
Professor i sociologi ved Københavns Universitet, Henning Bech, kalder 2005 et skrækkeligt år for 
seksualmoralen. 
“Seksualforskrækkelsen har efterhånden været dominerende i et halvt årti. Siden 1999 har der 
hersket en kronisk pædofilipanik, og diskussionen om prostitution er blevet stadig mere skinger. 
Men det virker som om, at der netop i år har været en særlig stærk moralsk forargelse.”  
Henning Bech forsker i øjeblikket i retssystemets behandling af personer anklaget for pædofili. Han 
fortæller, at man i Norge har nedsat en kommission, der skal undersøge om der er blevet begået 
justitsmord i forbindelse med pædofili-sager. 24 mænd er blevet frikendt efter, at deres sager er 
blevet genoptaget. I Danmark har rigsadvokaten afvist at oprette en sådan kommission. Det er et 
symptom på, hvordan seksualforskrækkelsen ikke alene er en stemning i befolkningen. Den er 
blevet en norm, der også har indflydelse på hvordan vi indretter samfundet, mener Henning Bech. 
“Hvordan kan man komme dertil at en myndighed som socialministeriet opfordrer til, at man 
hellere skal anmelde én for meget end én for lidt.”  
I en retsstat er det dybt problematisk, mener Henning Bech. At blive anklaget for pædofili uden 
grundlag er fuldstændig ødelæggende for den, der oplever det.  
“Og hvad med hans børn, og de børn der er blevet presset til at angive ham?”  
Men pædofili-panikken ligger så dybt, at vi mister blik for konsekvenserne og proportionerne. 
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“I julemandsforeningen har man netop indført, at alle julemænd skal baggrundstjekkes for at 
undersøge, om de nogensinde er blevet sat i forbindelse med pædofili. For tænk, hvis de har andre 
motiver end at sprede julestemning og lytte til ønsker, når de tager et lille barn op på skødet. Det er 
jo et helt grotesk udslag af panikken. Men det kan vi ikke mere indse,” siger Henning Bech 
Men det er ikke kun pædofili, der skræmmer os. Henning Bech peger på, at antallet af 
voldtægtssager er faldende, men angsten for dem er stigende. 
Medierne spiller en stor rolle i forbindelse med denne seksualforskrækkelse. 
“For eksempel bliver personer som Kristian Ditlev Jensen og Iris Garnow professionelle pædofili-
hysterikere. De får sidste ord i debatten i medierne, og det bliver vi ikke klogere af.” 
Der er efterhånden opstået en generel seksualforskrækkelse. Således kalder vi Jørgen Leth for en 
liderbasse. Det var ikke sket for 10 år siden, mener Henning Bech.  
“Al sex opfattes efterhånden som noget, der muligvis er farligt og undertrykkende, så derfor skal 
det problematiseres, undersøges og forbydes,” siger han.  
Danskerne vil gerne reguleres. Den pointe er antropolog og lektor ved Danmarks Designskole 
Karen Lisa Salamon enig i. 
“Der er en tendens til, at vi ønsker, at ikke kun praktisk økonomiske forhold skal reguleres. Også 
forhold mellem mennesker skal følge et regelsæt,” siger hun og påpeger, at det er en del af den 
værdikamp, der endnu ikke er afsluttet og derfor svær at pege på resultater af. “Kravene om central 
regulering af seksuallivet indgår i en større værdikamp om grænserne for regulering. Jeg mener 
ikke, at ideologierne er døde. De gamle grundholdninger bliver nu tænkt ind i en globaliseret 
verden, hvor vi hele tiden konfronteres med anderledes livsformer og kulturprodukter og skal tage 
stilling til værdirelativismen.” 
Globalisering og internationalisering gør, at vi påvirkes alle steder fra også på vores værdier og 
kropsopfattelse, mener hun. 
“At vi oplever en puritansk bølge, kan have noget at gøre med den øgede påvirkning fra USA. Den 
nye type borgerlighed i Danmark, der kombinerer markedsorientering og kulturkonservatisme er 
inspireret af amerikansk puritanisme. Her tales blandt andet for bor-ger’pligt’ frem for borger’ret’, 
og der kræves mere overvågning som forudsætning for lov og orden. Men debatten om kontrol og 
regler for alle dele af livet er vel også vor hjemmegroede reaktion på et marked, hvor alt kan købes, 
og på konfrontationen med fremmede værdisæt. Sanktioner mod seksuelle afvigelser er jo i sig selv 
ikke noget nyt. Det er måden vi gør det på, der er ny. Nu er danskerne også begyndt at kræve 
offentlig regulering af noget som normalt har været en del af privatlivet,” siger hun. 
Henning Bech mener også, at den angelsaksiske påvirkning har haft en betydning, men den har bare 
forstærket noget, der var i Danmark i forvejen. 
“Feminismen har skabt den store fortælling om seksualitet i Danmark. Derfor er der en 
problematisering og tabuisering, det er svært at slippe af med,” siger han. 
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Diskussionen om ulovliggørelse af prostitution er det bedste eksempel, mener Henning Bech: 
“Hele den opfattelse bygger jo på, at sådan noget kan kvinder ikke finde på. Kvinder er rene og 
gode, og hvis de sælger deres krop er det af yderste nød. Her ser vi den moralisme og 
undertrykkelse af kvinders seksualitet, der er et resultat af visse feministiske teorier.” 
Det er vigtigt for Henning Bech at understrege, at der er flere forskellige former for feminisme, men 
det er bare den mere puritanske, der har været normdannende i det danske samfund.  
“Det er helt fint, at der efterhånden er opstået den norm, at kvinder og mænd bør være lige parter,” 
mener Henning Bech. 
Ligheden er imidlertid blevet så indgroet en del af vores værdiopfattelse, at det har påvirket 
menneskers erotiske forhold til hinanden. På en uheldig måde.  
“Hvis en mand rører ved en kvinde, må hun opfatte det som chikane og har ret til at anklage ham 
for det og så er det faktisk ham, der skal bevise overfor ledelsen i firmaet eller politiet, at han ikke 
ønskede at voldtage hende. Igen et eksempel på den normdannende feministiske teori, at alle mænd 
er potentielle voldtægtsforbrydere, så derfor må der tages forbehold, der kan kontrollere det.” 
Den stræben efter lighed, der ligger så latent i den danske kultur, gør det svært for os at forstå, at 
andre samfund ikke tillægger det den samme betydning. 
“I forbindelse med Jørgen Leth-sagen er vores lighedsillusion blevet særligt udstillet. Hvis en 
europæer rejser uden for den vestlige verdens grænser og dyrker sex med en lokal, så kan det jo 
ikke undgås, at der er fantastiske uligheder. Der er mennesker, der lever i ekstrem fattigdom. Så 
selvfølgelig er der et økonomisk magtforhold, der er ekstremt ulige, men magt og lighed har ikke 
kun noget med økonomisk formåen at gøre. Det er da kun i det kontraktbaserede danske forhold, at 
man tænker sådan.” 
Karen Lisa Salamon mener, at det kan have en betydning, at de dele af samfundet, der før havde en 
funktion som normbrydende og eksperimenterende, har mistet styrke eller har gået fra at være 
kulturinstitution til at blive ren forretning.  
“Kulturradikalismen er ikke længere den stærkeste udfordrer af grundholdningerne, men det er der 
stadig et stort behov for udfordringen. Populismen, sensationalismen og den affektive 
personfiksering har overtaget, og passer glimrende til de kommercielle krav. Derfor bliver vi ekstra 
forargede, når medierne - som vi bestemt ikke skal glemme i denne sammenhæng - finder frem til 
en grænseoverskridende person. Personfikseringen og sensationalismen i medierne er en stor del af 
grunden til, at vi overhovedet får disse sager.” 
Når det handler om seksualitet, er vi villige til at acceptere, at reglerne bliver bøjet i jagten på 
afvigerne, synderne og alle andre, der kunne tænkes at synde, påpeger Henning Bech: 
“Det er interessant at observere, at socialdemokraterne foreslår tvangssterilisering af pædofile, og 
tv-avisen bruger skjult kamera og fordrejer sandheden. Det er, hvad man vil kalde ekstreme metoder 
i andre sammenhænge, men åbenbart ikke i denne.” 
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Der er grundlæggende andre forudsætninger for en diskussion nu end for fem-ti år siden. 
Seksualiteten er blevet overtaget af feministerne og derfor er det feministiske idealer og normer, der 
går igen omkring de gældende normer omkring køn og seksualitet, mener Henning Bech. 
“Den gamle venstrefløj er det ny moralske højre. Den seksuelle frigørelses frontkæmpere, der 
arbejdede for pornoens frigivelse i 70’erne er nu de, der argumenterer for, at reklamer med 
halvnøgne kvinder skal forbydes. Og det er jo alle fra De radikale ud til Enhedslisten, der vil have 
gjort prostitution ulovligt. Det er ikke de borgerlige,” siger Henning Bech.  
Her ser også Karen Lisa Salamon en interessant dobbelthed i tiden. “Der er sket en pornofisering af 
popkulturen. Der er jo æstetiserede kroppe overalt. Den æstetiske, kommercielle popkultur har 
overtaget, men samtidig kæmper vi imod det, og forsøger at finde alternativer. Puritanismen og 
fundamentalismen ligger lige for, men leverer jo ikke tidssvarende svar,” siger hun. 
Diskussionen om brugen af kvinder i reklamer handler ikke så meget om puritanisme, mener Karen 
Lisa Salamon. 
“Her drejer det sig mere om, hvad der kan retfærdiggøres med ambitionen om at tjene penge.” 
Det kommercielle pres ser hun også som en stor del af grunden til, at sager omkring seksuelle 
overskridere overhovedet får så meget opmærksomhed.  
“Sex og krop sælger, og det er lige meget i hvilken form. Det er derfor, den har fået overtaget i 
popkulturen, og derfor folk interesserer sig for Jørgen Leths udskejelser. Den nyfigenhed skal man 
ikke undervurdere,” siger hun. 
Henning Bech mener også, at sex sælger og især i Danmark, fordi der ligger en massiv 
undertrykkelse af seksualiteten i kraft af, at den puritanske del af feminismen har vundet frem.  
Som han ser det, er det især unge feminister, der har et værdisæt med nypuritanske aspekter. 
“Simpelthen fordi, de ikke har oplevet udviklingen, hvor der stræbtes efter økonomisk lighed 
mellem kønnene. Den nye generation af feminister har ikke et udgangspunkt i socialt økonomiske 
uligheder. De stammer fra den velbjergede middelklas-se. De er veluddannede og internationalt 
orienterede, og importerer den feminisme, der altid har været dominerende i den angelsaksiske 
verden: Den puritanske. Derfor er de mere rabiate end de ældre feminister, der startede 
udviklingen,” siger Henning Bech, der ikke tror sædelighedsfejden stopper her. At Leth og 
Ventegodt-sagerne mistede proportionerne er blot symptom på nypuritanismen.  
Karen Lisa Salamon forudser også en øget debat om hvad der er acceptabelt seksuelt og moralsk. 
“Ønsket om, at vores værdier og livsformer skal reguleres er meget stærkt. Netop kroppen og 
seksualiteten - koblet sammen med kriminalitet - bliver hovedarena for værdikampe i samfundet.” 
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      Bilag 9 
Den danske prostitutionslovgivnings paragrafer 
”§ 223 a. Den, der som kunde mod betaling eller løfte om betaling har samleje med en 
person under 18 år, straffes med bøde eller fængsel indtil 2 år.” 1 
”§ 224. Bestemmelserne i § 216-223 a finder tilsvarende anvendelse med hensyn til 
anden kønslig omgængelse end samleje”.2 
 
”§ 225. Bestemmelserne i §§ 216-220 og 222-223 a finder tilsvarende anvendelse med 
hensyn til kønslig omgængelse med en person af samme køn.”3 
 
”§ 228. Den, der 
1) forleder nogen til at søge fortjeneste ved kønslig usædelighed med andre, 
2) for vindings skyld forleder nogen til kønslig usædelighed med andre eller afholder 
nogen, der driver erhverv ved kønslig usædelighed, fra at opgive det, eller 
3) holder bordel, 
straffes for rufferi med fængsel indtil 4 år. 
 
Stk. 2. På samme måde straffes den, der tilskynder eller bistår en person under 21 år 
til at søge erhverv ved kønslig usædelighed, samt den, der medvirker til en persons 
befordring ud af riget, for at denne i udlandet skal drive erhverv ved kønslig 
usædelighed eller benyttes til sådan usædelighed, når den befordrede person er under 
21 år eller uvidende om formålet.”4 
 
”§ 229. Den, der fremmer kønslig usædelighed ved for vindings skyld eller i oftere 
gentagne tilfælde at optræde som mellemmand, eller som udnytter en andens erhverv 
ved kønslig usædelighed, straffes med fængsel indtil 3 år eller under formildende 
omstændigheder med bøde.  
                                                          
1
 https://www.retsinformation.dk/Forms/R0710.aspx?id=138671#Kap24 
2
 Ibid 
3
 ibid 
4
 ibid 
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Stk. 2. Den, der udlejer værelse i hotel eller gæstgiveri til benyttelse til 
erhvervsmæssig utugt, straffes med fængsel indtil 1 år eller under formildende 
omstændigheder med bøde.”5 
  
”§ 231. Har den, som skal dømmes efter § 228 eller 229, tidligere været dømt for 
nogen i disse bestemmelser omhandlet forbrydelse, eller har han for en 
berigelsesforbrydelse været dømt til fængsel, kan straffen forhøjes med indtil det 
halve.”6 
 
”§ 233. Den, som opfordrer eller indbyder til utugt eller stiller usædelig levevis til 
skue på en måde, der er egnet til at forulempe andre eller vække offentlig forargelse, 
straffes med bøde eller fængsel indtil 1 år.”7 
 
 
                                                          
5
 ibid 
6
 ibid 
7
 ibid 
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       Bilag 10 
Prostitution en mærkesag 
Politiken | 23.06.1996 | Side 6 | 564 ord | Artikel-id: Z0573253     
Portræt: Else Marie Mortensen 
POL 
af Rasmus Emborg 
Af Rasmus Emborg Else Marie Mortensens kamp Når justitsminister Bjørn Westh (S) om godt to 
måneder pakker kufferten og rejser med Folketingets retsudvalg til Amsterdam for at 
studere prostitution, høster det socialdemokratiske folketingsmedlem, Else Marie Mortensen, frugten af 
flere års hårdt arbejde.  
Hun har mere end nogen anden politiker forsøgt at sætte forholdene for de prostituerede i Danmark på 
den politiske dagsorden. Med besøget i Holland ser det nu ud til at være lykkedes: 
Justitsministeren overvejer en lovændring i kølvandet på udlandsturen, og et bredt flertal i Folketinget 
står allerede parat til at stemme for et forslag om at ophæve den såkaldte utugtsparagraf, der 
stemplerprostitution som et ulovligt erhverv.  
 
Men Else Marie Mortensen er ikke grebet af hastværk.  
- Det her er ikke så enkelt. På den ene side er der brug for at afkriminalisere de prostituerede og hjælpe 
dem, så godt vi kan. På den anden side er det vigtigt, at vi ikke går ud og siger: Prostitution er helt i 
orden. Vi skal ikke have et Las Vegas for prostitution, siger Else Marie Mortensen.  
- Det er vigtigt, at et kommende initiativ ikke kommer til at udspringe af nogle hurtige overvejelser. Jeg 
er bange for, at vi kan komme til at lave noget, der skader. Det er ikke nok bare at ophæve 
utugtsparagraffen.  
Derfor efterlyser hun bl.a. initiativer rettet mod de 15-18 årige samt en større opsøgende og 
forebyggende indsats fra politiets side.  
Else Marie Mortensen kom i Folketinget i 1990 og til gavn for sin mærkesag har hun plads i både 
Folketingets social- og retsudvalg. Sagen var dog ved at lide en trang skæbne, da hun ved valget i 
1994 ikke opnåede genvalg. Hun fik kun fik plads på tinge, fordi hun var suppleant for Ritt Bjerregaard, 
der skulle være EU-kommissær.  
Ifølge Else Marie Mortensen er der ikke så meget politisk prestige i prostitutions-sagen, og hun synes 
generelt, at det har været svært at få andre politikere til at forstå sagens kompleksitet.  
- Når politikere generelt melder ud om prostitution, er det ofte unuanceret og firkantet, siger Else Marie 
Mortensen, der som socialrådgiver også har en faglig baggrund for at hjælpe de prostituerede til bedre 
forhold. Desuden sidder hun blandt andet i bestyrelsen for de mandlige prostitueredes forening, PAF, 
og er formand for Støttecenteret mod Incest i Danmark.  
 
Ikke mindst erfaringen med incestofre, der som gruppe har en relativt større risiko for at komme ud 
iprostitution, har fået Else Marie Mortensen til at erkende, at prostitution først og fremmest er et 
symptom på et socialt problem.  
For netop at forstå baggrunden for, hvorfor så mange piger og drenge ender som ludere og 
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trækkerdrenge, arbejder det socialdemokratiske folketingsmedlem nu på at få social- og 
justitsministeren til at sige god for et forslag om at afsætte seks millioner kroner på næste års finanslov 
til et center, der skal forske i prostitution.  
Foreløbigt er det altså lykkedes hende at få retsudvalgets medlemmer og justitsministeren til at se 
nærmere på prostitutionsmiljøet i Amsterdam.  
Det skal mere ses som et forsøg på at sætte gang i den politiske debat end et ønske om at kopiere de 
hollandske tilstande.  
- I Amsterdam er luksusluderne samlet i en gade med bordeller, som de bliver smidt ud af, når de er 
slidt op. De andre er henvist til en pløjemark på størrelse med en fodboldbane, hvor alle mulig 
mærkværdigheder er kunder. Det er dybt nedværdigende for kvinderne, siger Else Marie Mortensen. 
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    Bilag 11 
 
Vold mod ludere stiger 
Politiken | 16.12.1994 | Side 9 | 548 ord | Artikel-id: D0338806      
POL  
af Louise Kjeldsen 
Af Louise Kjeldsen Kvinder på Halmtorvet forsøger at advare hinanden mod voldelige kunder.  
Volden mod luderne på Vesterbro i København er steget markant siden politiet for fire år siden 
begyndte at rense området for narko og prostitution. Luderne frygter at få en bøde af politiet, hvis de 
står stille, og derfor skynder de sig at hoppe ind i bilerne uden at se kunderne an.  
- Først når pigerne er blevet plukket op, begynder de at forhandle med kunderne. Hvis det så viser 
sig, at manden er psykopat, er det ofte for sent, siger Dorit Otzen, daglig leder af varmestuen Reden 
på Halmtorvet i København. Stedet benyttes årligt af cirka 1500 kvinder - stort set alle narko-
prostituerede.  
Denne aften sidder omkring 50 kvinder i skæret fra de mange stearinlys på bordene. De er her kun for 
en kort bemærkning, snart skal de på gaden igen.  
Også selv om en 20-årig kvinde blev myrdet for få dage siden, og gerningsmanden stadig er på fri 
fod.  
- Hver gang der sker et mord, bliver pigerne hernede meget angste. Men uanset hvad der sker af 
mord og overfald, så skal de ud og trække igen for at tjene penge til stoffer, siger Dorit Otzen. Hver 
uge tæller personalet på Reden antallet af voldelige episoder. Der findes endnu ikke en endelig 
opgørelse, men tendensen er klar: Volden mod luderne stiger, fortæller lederen af Reden.  
 
Nok er de prostituerede hinandens konkurrenter, når de trækker på gaden.  
Men situationen er anderledes, når de mødes i Reden. Her hersker der et stærkt sammenhold, hvilket 
tydeligt kan aflæses på et særligt varslingssystem, der hænger på en tavle bagerst i lokalet. Der 
advarer kvinderne hinanden mod ubehagelige og farlige kunder, og typisk er mandens bil, tøj, alder 
og hudfarve beskrevet. Desuden er der tilføjet, hvad kvinderne især skal passe på. Om han for 
eksempel river kondomet af under samlejet, slår, voldtager eller stjæler deres penge.  
- Pigerne snakker aldrig om kunderne indbyrdes - der er ikke noget, som interesserer dem mindre. 
Men når de kommer ind ad døren her, går de altid hen og tjekker, om nye advarsler er blevet føjet til 
på tavlen, forklarer Dorit Otzen.  
- Men det er ikke altid, at advarslerne har en effekt. Pigerne er ofte så skæve, når de forlader Reden, 
at de er ude af stand til at passe på sig selv. Desuden er der mænd, som er eksperter i at finde de 
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mest påvirkede og ubeskyttede piger - de piger, som er lette at mishandle, fordi de ikke kan gøre 
modstand.  
Ifølge Dorit Otzen hører det til sjældenhederne, at en prostitueret melder et overfald til politiet. Det er 
først, når overfaldet nærmest er livsfarligt, at de indvilger i - ofte på opfordring af de ansatte i Reden - 
at gå til politiet.  
- Kvinderne har en meget lille selvtillid, og jeg tror, at de fleste opfatter volden som en del af det at 
være luder. Desuden kan de ikke overskue at skulle involveres i en politisag og eventuelt møde i 
retten flere måneder efter.  
Dorit Otzen vil ikke kritisere politiet for at uddele bøder til de prostituerede, for som hun siger: 'De gør 
bare deres arbejde'. Men hun har et forslag til justitsminister Bjørn Westh (S): Lad luderne i fred og 
brug kræfterne på voldsmændene.  
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Bilag 12  
Nyt center for prostituerede 
Ritzaus Bureau | 13.01.1997 | Side  | 266 ord | Artikel-id: Z1414816     
Med oprettelsen af et nyt center for prostituerede lægger Folketinget op til en oprustning af det sociale 
arbejde på området. Et bredt flertal i Folketinget står bag centret, der efter planen går i gang med 
arbejdet om en måneds tid. Centret får bl.a. til opgave at drive en landsdækkende telefonrådgivning og 
lave opsøgende arbejde - primært i København. Men først og fremmest skal centret samle og formidle 
viden om emnet til relevante instanser. - Det er stort skridt på vejen til at forbedre prostitueredes 
forhold. Arbejdet har hidtil ikke været koordineret tilstrækkeligt, selvom der er og har været gode 
enkeltstående initiativer, siger Else Marie Mortensen (S), medlem af Folketingets socialudvalg, og 
ihærdig forkæmper for det nyecenter. 
Centret etableres som et tre-årigt landsdækkende forsøg med base på en endnu unavngiven adresse i 
København. Der er afsat 3,4 mio. kr. det første år og et nogenlunde tilsvarende beløb de følgende to år. 
Pengene kommer fra den såkaldte satspulje, der er øremærket til socialt arbejde. Else Marie Mortensen 
siger, at centret er et udtryk for, at det offentlige system tager større ansvar for at afhjælpe de skadelige 
virkninger af prostitution. - Det er en erkendelse af, at prostitution er et symptom på et socialt problem. 
Før vi tager skridt til eventuelt at afkriminalisere prostitution, skal det sociale beredskab være på plads, 
siger hun. Bag centret står bl.a. den anonyme rådgivning Pro-linjen og PAF, som beskæftiger sig med 
mandlige prostituerede. Der vil blive knyttet seks-otte medarbejdere til centret. Ingen ved, hvor mange 
der ernærer sig ved prostitution i Danmark. Det anslås, at tallet ligger omkring 2000, men tallet er 
formentlig langt højere.  
 1 
 
Bilag 13 
Skatteministeren har udtænkt ideen om lovlige 
ludere 
Ritzaus Bureau | 20.06.1996 | Side  | 611 ord | Artikel-id: Z0541645     
RITEt forslag om legalisering af prostitution bliver modtaget med blandede følelser af de kvinder, som 
loven kommer til at omhandle.  
- Vi har fred i forvejen. Loven kommer til at betyde, at vi skal registreres, og vi vil få skattevæsnet 
rendende på klinikkerne i tide og utide, siger en 33-årige kvinde, der har været prostitueret på en 
massageklinik i København i fire år. Hun mener, at forslaget er udtænkt af skatteministeren.  
Hun erkender, at penge måske ikke er justitsminister Bjørn Wesths (S) intentioner bag en ny lov, men 
hun stoler ikke på, at det i sidste ende ikke kommer til at handle om penge. 
- Dobbeltmoralen vil heller ikke ændre sig, fordi det ikke længere er kriminelt at være prostitueret. Vi vil 
stadig ikke kunne sige højt, hvad vi lever af, siger den 33-årige.  
En kvindelig telefonpasser på en massageklinik i Odense mener tværtimod, at loven på længere sigt vil 
ændre folks mentalitet og dobbeltmoral.  
- Det er godt, hvis erhvervet bliver legaliseret. Mere oplysning vil fjerne al den mystik, uvidenhed og 
dobbeltmoral, der findes om branchen. Folk vil langsomt ændre holdning til de prostituerede, når de 
forstår, at vi opfylder et behov, siger den 33-årige telefonpasser. Hun mener ikke, at en eventuel ny lov 
er udtænkt af skatteministeren, og hun vil gerne betale skat af sine indtægter.  
- Prostitution er et socialt problem. Der er meget få piger, der gør det af lyst. Måske kan en legalisering 
være med til at få flere væk fra erhvervet, siger den 33-årige.  
- De fleste starter jo, fordi de har en stak ubetalte regninger, som de ikke ved, hvad de skal stille op 
med. Der er ingen tvivl om, at de aldrig ville prostituere sig, hvis de ikke havde store økonomiske 
problemer, siger hun.  
Et forslag om at fjerne straffelovens såkaldte utugtsparagraf bakkes op af både politi og 
anklagemyndighed, og det har nu fået justitsminister Bjørn Westh (S) til at overveje lovinitativet, der 
skal legalisere prostitution.  
Et stort flertal i Folketinget har allerede tilkendegivet, at de vil støtte et lovforslag.  
- Tiden ændrer sig og folk ændrer sig. Det er godt, at loven nu også ændres, siger politiinspektør Wagn 
Ludvigsen, Københavns Politi - Station 1, der ligger på Halmtorvet.  
Han mener, at det er fornuftigt, at justitsministeren vil forberede et lovforslag, så loven og virkeligheden 
kommet til at ligne hinanden.  
- Vi har ikke brugt loven om utugt i mange år, og vi har ikke set pigerne som kriminelle. Vi lever i en 
storby, og der vil altid være prostitution. Det er bestemt ikke ønskværdigt, men det hører med til en 
storby, siger Wagn Ludvigsen.  
Han mener, at de helt unge narkoludere er det største problem ved prostitution i storbyerne. Og han 
mener, at behandlingstilbud er den eneste måde at hjælpe de ofte meget unge piger på.  
I KFUKs mødested Reden på Vesterbro i København ser man også gerne prostitution lovliggjort. Men 
en lovligggørelse bør følges op af en ændring i bistandsloven, så kvinderne, hvis de ønsker at komme 
ud af prostitutionen, kan henvende sig på bistandskontoret uden at være bange for at blive anklaget for 
socialt bedrageri eller frygte for, at deres børn kommer i myndighedernes søgelys.  
Ifølge forstander Dorit Otzen, Reden, kriminaliserer den nuværende lov de mennesker, som i forvejen 
er hårdt ramt.  
Dorit Otzen skal om kort tid mødes med justitsministeren for at drøfte sagen, og før et egentligt forslag 
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om legalisering af prostitution bliver fremsat i Folketinget, vil justitsminister Bjørn Westh og Folketingets 
retsudvalg i slutningen af august rejse til Holland for at studere landets liberale prostitutionspolitik.  
Ingen ved i dag, hvor mange prostituerede, der findes i landet. Det anslås, at omkring 1500 ernærer sig 
som prostituerede, men tallet er formentlig langt højere. 
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Bilag 14 
S-ordfører imod fuld legalisering 
Ritzaus Bureau | 24.06.1996 | Side  | 174 ord | Artikel-id: Z0548909     
RITUnge under 18 år skal sikres beskyttelse mod prostitution, hvis prostitution legaliseres som 
hovederhverv, mener Socialdemokratiets ordfører på området, Else Marie Mortensen.  
- Det skal gøres uden at kriminalisere de unge. Dels skal der sættes hårdt ind mod mennesker, der 
udnytter unge prostituerede, og dels kan man forestille sig en kriminalisering af kunder, der køber sex 
af unge under 18 år, siger Else Marie Mortensen til Kristeligt Dagblad mandag.  
Den seksuelle lavalder i Danmark er 15 år. Det betyder, at hvos prostitution legaliseres totalt, så 
legaliseres det også, hvis den prostituerede er under 18 år men over den seksuelle lavalder. Det er i 
strid med FNs Børnekonvention, der kræver beskyttelse mod prostitution af børn under 18 år. 
I sidste uge fremgik det af den politiske debat, at et flertal i Folketinget bakker op om et forslag om at 
fjerne straffelovens utugtsparagraf.  
- Men det er ikke en legalisering af prostitution, vi skal have. Det er en modernisering af reglerne, så de 
prostituerede afkriminaliseres, uden at erhvervet legaliseres, siger Else Marie Mortensen til Kristeligt 
Dagblad. 








